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VIII

Vorwort

Neuere Erkenntnisse der Sozialwissenschaften legen es nahe,
gesellschaftliche Gesamtheiten als Systeme zu begreifen und
entsprechend zu analysieren. Dies ermdglicht es, die oft sehr
komplexen Interdependenzen innerhalb solcher Gesamtheiten und
zwischen ihnen besser in den Griff zu bekommen. Vertiefte Ein-
sichten in Systemstrukturen und -funktionen lassen umfassen-
dere Analysen und neue Methoden der Steuerung unumginglich er-
scheinen. Das gilt auch fiir das Bildungswesen.

Im Prinzip besteht iiber die Notwendigkeit des Planens auch auf
diesem Gebiet heute weitgehende Ubereinstimmung. Die Praxis
ist leider von Planrationalitdt durchweg noch weit entfernt.
Es fehlen die Konzepte, die Transparenz der Ausgangssituation,
die Konsistenz der Programme, die Techniken der Ausfiihrung,
die Methoden der Erfolgskontrolle und nicht zuletzt die zur
Behebung all dieser Midngel n&tigen, fiir Planung kompetenten
Krifte. '

Da dies so ist, warum dies so ist und in welchen Richtungen
Verbesserungen zu suchen sind, wird in der folgenden Unter-
suchung, ohne Vollstédndigkeit und'Endgﬁltigkeit anzustreben,
einleuchtend dargelegt. Sie gibt einleitend einen knappen Bei-
trag zur Planungstheorie und 148t dabei das Bildungswesen als
ein Subsystem dexr Gesellschaft erkennen, das nur im Zusammen-
hang mit gesamtgesellschaftlichen Entwicklungen verstanden und
geplant werden kann. Ihr Hauptinteresse gilt den Finanzierungs-
aspekten. Oft haben Bildungsplaner bisher an der Realitit vor-
beigeplant, weil sie nicht in ihre Pl&ne einbezogen, wie die
Verwirklichung ihrer Konzepte durch Finanzierungsentscheidungen
und durch die Praktiken der Finanzierung bestimmt sein wiirde.
Diese Unkenntnis machte und macht weiterhin die Finanzierung
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oft zu einem nahezu unkontrollierten, limitierenden und den
intendierten Sinn verdndernden Faktor.

Die Untersuchung konzentriert sich auf das Beispiel des Schul-
wesens in Bayern. Wieweit die in diesem Lande .vorgefundenen
Verhdltnisse reprédsentativ sind fiir die ilibrigen L3nder in der
Bundesrepublik, 148t sich mangels genligender Vorarbeiten nicht
beurteilen. Es kann jedoch die Vermutung ausgesprochen werden,
daB bei allen Unterschieden, die ein umfassender Vergleich er-
kennen lassen wlirde, die Kritik, die hier Bayern betrifft, im
wesentlichen auch filir die anderen Ldnder gilt. Bildungsplanung,
wie sie dieser Untersuchung als Ziel vorschwebt, ist iberall
erst in den Anf&dngen.

Die zustdndigen bayerischen Beh®rden haben teils mit verstédnd-
lichem Zdgern, aber schlieflich doch mit insgesamt erfreulicher
Kooperationsbereitschaft diese Arbeit unterstiitzt. Der Gewinn
an Information und Binsicht, den sie aus dem Resultat gewinnen
lkénnen, dlirfte ihnen ihre Milhe jetzt als lohnend erscheinen

lassen.

Auch namens der Autorin sei allen, die ihr behilflich waren,
aufrichtig gedankt. Diese Dankesschuld besteht gegeniiber vielen
Dienststellen der staatlichen Verwaltung, insbesondere gegen-
iiber dem Ministerium fiir Unterricht und Kultus, ferner gegen-
liber dem Bayerischen Stadteverband.

Berlin, Herbst 1968 Friedrich Edding



1. Planung als politische Kategorie

Die Diskussion um "Planung”, insbesondere im &ffentlichen
Bereich, hat in der Bundesrepublik im lLaufe der letzten
Jahre einen bemerkenswerten Wandel erfahrenlz urspriinglich
unter Assoziation an "Verplanung" und an kaum wiinschens-
werte Zustdnde in Zentralverwaltungswirtschaften verteufelt,
sieht man - je l&nger, je deutlicher - auch die potentiellen
Vorteile des Planens. Was immer man darunter versteht, die
Hoffnungen gehen dahin, daf man durch Planung Inkonsisten-
zen friher feststellen, suboptimale Ldsungen von vornherein
ausscheiden und damit insgesamt die verfiigharen Ressourcen
besser nutzen kﬁnhe. Hinzu kommt jedoch offencsar noch ein
weiterer Gesichtspunkt: MaBfnahmen, die als Teil eines
"Planes" ergehen, scheinen objektiver als andere. Dem der
Planung‘innewohnenden angeblichen Sachzwang beugt man sich
leichter als Anordnungen, in die pers&nliches Ermessen in
nachtrdglich nur schwer kontrollierbarem Ausmaf eingeht.

An dieser Stelle wird deutlich, daB Planung Koseguenzen auch
und gerade fiir das Verhdltnis zwischen Staat und Gesell-
schaft zeitigtz.

Diese Interdependenzen sollen jedoch im folgenden allen-
falls gelegentlich gestreift werden. Die Ausfiithrungen kon-
zentrieren sich vielmehr auf Voraussetzungen, Funktionen

und Folgen staatlicher Planung im Hinblick auf die Erfiillung
6ffentlicher Aufgaben. Dabei soll "Planung" im AnschluB

Vgl. Lenk, K.: "Aspekte der gegenwdrtigen Planungsdiskussion
in der Bundesrepublik"; in: Politische Vierteljahresschrift,
7. Jg., 1966, S. 364-376.

Vgl. dazu Habermas, J.: "Technik und Wissenschaft als ‘'Ideo-
logie'?"; in: Merkur, 22. Jg., 1968, S. 591-611. '



an Habermas1 als "zweckrationales Handeln zweiter Stufe
aufgefaBt werden: sie zielt auf die Errichtung, Verbesse-
rung oder Erweiterung der Systeme zweckrationalen Handelns
selbst". Die Notwendigkeit dazu ergibt sich um so dringli-
cher, je umfangreicher und vielfdltiger die Bereiche sind,
die aus privatrechtlicher Verfiligungsgewalt auf die dffent-
liche Hand iibergehen oder wvon ihr usurpiert werden. Be-
sondere Probleme erwachsen aus der Tatsache, daB8 nicht
alle Interessen miteinander kompatibel sind, dag aber an-
 dererseits die Kenntnisse i{iber Funktion und jeweils noch
tragbaren Umfang partieller Widerspriiche innerhalb des
Gesamtsystems duBerst diirftig sind.

Von den verschiedenen, funktional gleichwertigen M&glich-
keiten, die der 6ffentlichen Hand zur Konzeption und Durch-
setzung rationaler politischer MaSnahmen zur Verfiigung
stehen, werden im folgenden hauptsidchlich die Finanzie-
rungspraktiken behandelt. Wenn als sachliche Abgrenzung das
bffentliche Schulsystem gewdhlt wurde, so liegt dem die
berlegung zugrunde, daB in diesem Bereich traditionelle
Vorurteile gegen eine rationale Analyse den objektiven,
theoretischen wie praktischen Schwierigkeiten etwa die
Waage zu halten scheinen. Regional fiel die Wahl auf das
Bundesland Bayern, weil in einem Zentrum wirtschaftlichen
Wachstums'besonderes Gewicht gerade auch dem Schulsystem

zukommen sollte.

1 Habermas, Jo: a.a-o', S. 591



2. Aspekte der Planung

2.1 Verfahren zur rationalen Problemldsung

Ein GroBtéil der KontroVersen in der gegenwdrtigen Pla-
nungsdiskussion hat semantische Ursachen: Die Meinungs-
verschiedenheiten beruhen auf unterschiedlichen Begriffs-
definitionen der Kontrahenten. |

Wenn wir in den folgenden Ausfiihrungen von der genannten
allgemeinen Definition der Planung als "Errichtung, Ver-
besserung oder Erweiterung der Systeme zweckrationalen
Handelns" ausgehen, so sind dabei wiederum zwei Aspekte
zu unterscheiden. "Pléﬁung“ bezeichnet danach einerseits
eine besondere Art der Problemdefinition"und -1l6sung, an-
dererseits eine diesen Intentionen fdrderliche Verfahrens-
und Organisationsart. Zu beiden Gesichtspunkten scheinen
vorab einige Bemerkungen sinnvoll, ehe wir uns den beson-
deren Fragen der Planung im Schﬁlsystem und hier insbe-
sondere deren finanzwirtschaftlichen Aspekten zuwenden.

Planung eines Bereiches erfordert seine Gestaltung im
Vorgriff auf die Zukunft, besteht aléo in einem "mapping
out of possible futures"l, wobei sich das "possible™ auf
den filir Entscheidungen und Aktionen iiberhaupt zugdngli-
chen Bereich beziehtz. Das setzt voraus, daB die Entschei-
dungstridger am Wissen iiber die Zukunft beteiligt sind3.

Gordon, T. J. und Helmer, O.: Report on a Long-Range
Forecasting Study, c.0., September 1964, S. 1.

Vgl. Flechtner, H.-J.: Grundbegriffe der Xybernetik,

2. Aufl., Stuttgart 1967, S. 29, und Eide, K.: "Organ-
ization of Educational Planning”; in: Adams, D. (Hrsg.):
Educational Planning, Syracuse, N.Y., 1964, S. 80.

Vgl. Ellwein, T.: Einftihrung in die Regierungs- und Ver-
waltungslehre, Stuttgart, Berlin, Koln, Mainz 1966, S. 133.



Hierin liegt ein erstes Problem: Ungeachtet des "Informa-
tionsmonopols" der Regierung (statistische Amter), partizi-
pieren die Politiker am Wissen um die Zukunft allenfalls
indirekt. Sie k&6nnen weder in Form von Prognosen die Zu-
kunft diagnostizieren noch in Utopien Bilder jener Zustédn-
de entwerfen, "die durch zielbewuBtes Handeln herbeigefiihrt
werden kannen"l, noch gar in Form der Planung einen "Ent-
wurf der rationalen Direktiven des Handelns (ausarbeiten),
das der Verwirklichung der Utopie dient"z. Planung wird

- je langer, je mehr - zu einer Domdne von Experten. Diese
Verwirklichung ist um so folgenschwerer, als im Verlaufe
des Prozesses, der dem Aufzeigen der Entscheidungsmdglich-
keiten gegeniiber dem Politiker vorausgeht, die Entschei-
dung bereits weitgehend vorweggenommen wird. "Wie sie (die
Planer, Einfiigung des Verfassers) so auf die politischen
Instanzen bezogen werden k&nnen, daB einerseits iberhaupt .
politische Filhrung m&glich bleibt und andererseits bestimm-
te Beteiligungsvorstellungen, die in der Demokratie unver-
zichtbar sind, nicht gdnzlich zur Schimire werden, ist als
Frage létztlich noch unbeantwortet"3}

Die Behauptung, Planung enge die Entscheidungs- und Hand-
lungsfreiheit des Politikers sowohl im Hinblick auf Ziele
als auch auf Mittel ein, trifft insofern zu, als er in die-
sem Falle dem "Zwang" zu zweckrationalem Handeln unterliegt.
Ohne Planung scheint uns der Politiker jedoch kaum "freierxr";
entstammen doch die Informationen, auf die er seine Ent-
scheidungen grﬁndet, einem Kommunikationsnetz, dessen Selek-

tionskriterien und Rationalit8t kaum iiberpriifbar sind4.

Picht, G.: Prognose, Utopie, Planung, Stuttgart 1967,
S. 14.

Ebenda, S. 16.
Ellwein, T.: a.a.0., S. 144.
Vgl. Downs, A.: An Economic Theory of Democracy, New York

1957, S. 214, und Zundel, R.: "Wer plant die Planung in .
Bonn?"; in: Die Zeit, Nr. 45 vom 10. 1l1. 1967, S. 9.



2.2 Organisationsform

Die Vermutung, daB neue Erkenntnisse iiber die Beziehungen
zwischen Gesellschaft und den sie konstituierenden Indivi-
duen die Notwendigkeit tiefgreifender institutioneller Xn-
derungen nach sich ziehenl, ist um so'realistischer, als
die gegenwdrtigen politischen und gesellschaftlichen Struk-
turen nicht im Hinblick auf Planung organisiert sind.
D'Arcy Thompons These, jede Organisation habe eine obere
Grenze ihrer GrdBe, jenseits deren sie nicht funktions-
fdhig seiz, kann 50 interpretiert werden, "daB ab einer be-
stimmten GrdBe jede Organisation eine andere Struktur haben
muB"3. Unter Planungsaspekten ist dieses Problem um so
wichtiger, als es eng mit dexr Frage des Informationsflusses
zwischen den verschiedenen Ebenen der Entscheidungshierar-
chie zusammenh&ngt. Zur Analyse und Kritik der historisch
tiberkommenen Institutionen widhlen wir das Modell des Regel-
kreises4.

Voraussetzung fiir die Inangriffnahme der Planung ist zuerst
und vor allem eine artikulierte Zielfunktion. Sie sollte
samt ihren speziellen Ausprdgungen fiir die verschiedenen
Teilgebiete so operationalisiert sein, daB der Grad ihrer
Realisierung gemessen werden kanns. Bislang existieren dies-

Vgl. Couffignal, L.: Kybernetische Grundbegriffe, Baden-
Baden 1962, S. 54 f£.

Zitiert nach Wiener, N.: Kybernetik, Disseldorf, Wien 1963,
So 214 f. . )

Lang, E.: Staat und Kybérnetik - Programme zu einer Lehre
vom Staat als Regelkreis, Salzburg, Miinchen 1966, S. 47 £.

Zur Problematik der Ubertragung des Musters selbstgeregel~
ter Systeme zwecks entsprechender Einrichtung sozialer
Systeme vgl. Habermas, J.: a.a.0., S. 610.

vgl. auch zum folgenden Mayntz, R.: Soziologie der Organi-
sation, Hamburg 1963, S. 44.



beziiglich allenfalls "unbestimmte Gesetzesbegriffe... wie
der programmatische Ansatz fﬁr\die'Verankerung des Gemein-
wohls in Art. 3 der Verfassung des FreistaateskBayernlz
'Bayern ist ein Rechts~, Kultur- und Sozialstaat. Er dient
dem Gemeinwohl'". PFlir unsere Fragestellung ist die Tatsache
wichtig, daB zwischen der Zielsetzung einer Organisation
und ihrer Struktur éin enger Zusammenhang besteht, jeden-
falls solange man das zu Erstrebende nicht lediglich an dem
im Rahmen des bestehenden Systems Erreichbaren bemiBtz. Zu
bedenken ist allerdings, daB auch die Zielsetzungen nicht
sakrosankt sind, sondern entsprechend eventuellen Anderun-
gen in den Voraussetzungen revidiert werden k&nnen und
mﬁssenB. Mit dem Ziel wandelt sich die jeweils optimale
Organisationsstruktur, ohne daB beide sich gegenseitig de~-

terminieren.

Als wesentliche Aspekte zur Charakterisierung von Organi-
sationsstrukturen seien im fblgenden dexr Grad der Formali-
sierung, die Kommunikations- und die Autoritdtsstruktur
skizziert.

Der Grad der FOrmalisierung bestimmt sich nach dem AusmaB,
in dem die innerhalb der Organisation auszulibenden Funk-
tionen "durch 6rganisatorische Dauerregelungen anstatt durch
Disposition und Improvisation bestimmt werden"4, das heiBt

Lang, E.: a.a.0., S. 88.
Vgl. Mayntz, R.: a.a.0., S. 79 f£.

Von diesen sinnvollen und notwendigen Anpassungen zu unter-
scheiden ist die MaBnahme, die das Ziel einer Organisation

dem anpaBft, was unter den bestehenden Bedingungen oder auf

dem Wege des geringsten Widerstandes erreicht werden kann,

die Norm also dem tatsdchlichen Ergebnis anndhert und nicht
umgekehrt. Vvgl. dazu Mayntz, R.: a.a.0., S. 45.

Vgl. Mayntz, R.: a.a.0., S. 86.



danach, wieweit filir relevante Rollenausschnitte bestimmte

~ Verhaltenserwartungen institutionalisiert sindl. In derxr
Verwaltung diirfte dies in relativ hohem MaBe m&glich, not-
wendig und auch tats&dchlich realisiert sein. Die Unter-
suchung der diesbeziiglichen Verhdltnisse in den BehSrden
wird allerdings erschwert durch den Umstand, das Organi-
sationsplédne in vielen Verwaltungen fehlen, Arbeitsablauf-
skizzen so gut wie unbekannt sind und von den Vorschriften
abweichende faktische Strukturen "offiziell" nicht existie-
ren. Allerdings verbietet sich die ausschlieBliche Struk-
ﬁurierung einer Orgahisation nach dem 2Zweck-Mittel-Schema
schon deshalb, weil die Voraussetzung daflir, n&mlich eine ’
dem Denkmodell der vollkommenen Konkurrenz entsprechend
geordnete Umwelt, in der Realitidt nie erfiillt istz.

Die Kommunikationsstruktur ist von grundlegender Bedeutung
fir den Bestand und das erfolgreiche Funktionieren einer
Organisation. Die Informationen sind gleichsam die Lenkungs;
medien: informierend, initiierend und korrigierend. Das
Kommunikationsnetz ist durch "Stellen" strukturiert, deren
Funktion darin besteht, Informationen so zu verarbeiten,
daB sie flir die ndchstfolgende Stelle brauchbar sind; das
bedeutet bei Ubermittlung an ﬁbergeordnete Stellen Aggrega-
tion, an untergeordnete Stellen DetaillierungB. Diese Tat-
sache ist bei der Bemessung der vertikalen Kommunikations-
kapazitdt zu berilicksichtigen. |

1 Vgl. Luhmann, N.: Funktionen und Folgen formaler Organi-

sation, Berlin 1964, S. 27.
2 Ebenda, S. 78 f£.

3 Ebenda, S. 210. \
Der Ansicht von Hiifner und Naumann, die Aggregation komme
einem Informationsverlust gleich, kann nicht gefolgt wer-
den. Vgl, Hiifner, K. und Naumann, J.: "Bildungsplanung -
kritisch betrachtet"; in: WWI-Mitteilungen, Bd. 20, 1967,
S. 204-208, hier besonders S. 206.



Unter Kommunikationsaspekten widre die Frage der Zentra-
lisierung bzw. Dezentralisierung von Entscheidungen in
"Organisationen neu zu durchdenken. Mit zunehmendexr Beriick-
sichtigung der Interdependenzen zwischen dem System und
seiner Umwelt wachsen die Anforderungen an Umfang und Qua-
litdt der notwendigen Informationen. Damit sind die Voraus-
setzungen fir ein zentralisiertes Informationsnetz gegebenl,
Politische Fiihrung und Kontrolle ist zudem nur mdglich bei
"Zentralisierung der Entscheidungsfunktionen und Verant-
wortung auf relativ wenige aber greifbare Spitzen in (der)
Hierarchie"z. In der Tendenz liefe das auf immer stédrke-
res Heranriicken der Informationsquellen an die Entschei-
dungszentren und ein wachsendes Abriicken der ausfiihrenden
Stellen von letzteren hinaus3. Neumarks4 Behauptung, das
Niveau von Regierung und Biirokratie steige nicht eo ipso
von den Gemeinden zu den Lindern und von diesen zum Zen-
tralstaat, widerlegt diese These nicht; sie weist allen-
falls. auf eine - wie zu vermuten - nicht planungsadiquate
Struktur bei bestehenden Verwaltungsorganisationen hin.

Kommunikations— und Autoritdtsstruktur ilberlappen sich in-
sofern, als Befehle und Anordnungen eine Sonderform der
Kommunikation darstellens. Dabei laufen Anweisungen nicht
notwendig nur liber vertikale Kommunikationsbahnen. Ein Vor-
gesetzter kann auch Informationen von Dritten bezeichnen,

Vgl. Luhmann, N.: a.a.0., S. 200.
Ellwein, T.: a.a.0., S. 188.

Vgl. Simon, H. A.: Das Verwaltungshandeln, Stuttgart 1955,
S. 100. ‘

Vgl. Neumark, F.: "Probleme und Aspekte einer Finanzreform";
in: Verein fiir Kommunalwissenschaften (Hrsg.): Die Finanz~
reform und die Gemeinden, Stuttgart, Berlin, K&ln, Mainz
1966, S. VII-XVI, hier besonders S. XIV.

Vvgl. Mayntz, R.: a.a.0., S. 90.



die wie seine eigenen befolgt werden mﬁssenl. Ohnehin wédre
es naiv, wollte man Organisationspld@ne "als Index fiir das
faktische Kommunikationswesen” ansehen oder die Kompetenz-

rangfolge als Skala der tats#dchlichen "Machtverhaltnisse“z.

Abgesehen davon, daB die Verwaltungsorganisation in irgend-
einer Form notwendig in den mit 6ffentlicher Planung ver-
bundenen wvielschichtigen Informationsprozef eingegliedert
werden muB, erhebt sich die Frage, ob die Gesamtheit der
Planungsaktivitdten der Verwaltung als neue Aufgabe iliber-
tragen oder ob dafiir besondere Stellen geschaffen werden
sollten. Hier kénnen nur einige Bemerkungen zu den ver=-
schiedenen mdglichen Normen der Zusammenarbeit zwischen
Wissenschaft und Politik, wie sie sich bei Planung zu voll-

ziehen hat, beigesteuert werden3.

Die Aufstellung von Planungsmodellen durch Verwaltungs-

beamte ist nicht unbedenklich, weil Planung etwas grund-
sdtzlich anderes intendieren (und erreichen) muB als "die
Verwirklichung der in Gesetzen niedergelegten Rechtsprin-

zipien", wie sie sich als Aufgabe der Verwaltung darstellt4.

; Vgl. Luhmann, N.: a.a.0., S. 98.

2 Ebenda, S. 273.
3 Vgl. zum folgenden Preug, U. K.: "Wissenschaftspolitik
und Planung"; in: Blatter fiir die deutsche und interna-
tionale Politik, Bd. 11, 1966, S. 59~74, hier besonders
S. 60-69.

4 Diese Feststellung kann zumindest im Hinblick auf den bis-
lang {iblichen Ausbildungsgang und -stand der Beamten nicht
widerlegt werden. DaB es sich dabei um ein immer dridngen--
deres Problem der personalen Infrastruktur in der Verwal-
tung handelt, ist ebenfalls unumstritten. Vgl. fir viele
Neumark, F.: "Planung in der Sffentlichen Finanzwirtschaft";
in: Schneider, E. (Hrsg.): Rationale Wirtschaftspolitik

und Planung in der Wirtschaft von heute, Berlin 1967,

S. 173-205, hier besonders S. 183, 192 und 197.



- 10 -

- Das englische System der "committees" flir bestimmte Schwer-
punkte erliegt allzu leicht der Gefahr der Partialanalyse,
zudem fehlt ihm die Kontinuitit und damit der Kontakt mit
dem betreffenden Bereich.

- Die franz&sische Form der "planification" kann schwerlich
dem Vorwurf der Technokratie entgehen, neigt sie doch allzu
leicht dazu, die Ziele an das technisch M&gliche anzupassen.

- Planung, die das Attribut "“demokratisch" rechtfertigt,
miiBte sich mithin darstellen als ein kontinuierlicher Dia-
log zwischen Wissenschaft, Politik und 6£fentlichkeit. In
welcher organisatoriSCher Form Planungsfunktionen optimal
erfiillt 'werden, kann nicht abstrakt und ein fiir allemal
bestimmt werden, sondern hidngt entscheidend von der poli-
tischen Gesamtsituation abl. Im ﬁbrigen,mag die Institutio-
nalisierung einer PlanungsbehSrde in einem bislang wenig
"planungsmotivierten" System als Motor fiir Anderungen wir-
ken. Allerdings: "Das sicherste Mittel, eine Planungsgruppe
zur Erfolglosigkeit zu verurteilen, besteht darin, sie
ohne Kontakt zu operativen Abteilungen als reines Denk-

zentrum einzurichten"z.

2.3 Planungsaktivititen

Innerhalb des Planungsprozesses kann man zum Zweck der Ana-
lyse verschiedene Aktiviﬁaten differenzieren, die aufeinan-
der aufbauen, éber nicht notwendig eine chronologische Folge
darstellen: Zielfindung, Programmierung, Durchfiihrung und
Kontrolle mit eventueller Revision des Planes.

1 Vgl. auch zum folgenden Eide, K.: a.a.0., S. 70 und 79.

2 Zundel, R.: a.a.0., S. 9, und International Institute for
Educational Planning (UNESCO): Educational Planning: An

Inventory of Major Research Needs, Paris 1965, S. 1ll.
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2.3.1 Zielfindung

Grundlage jeder Planung ist eine Zielfunktion, auf die hin
alle Schritte ausgerichtet werden. Dabei erweist sich die
Auffassung, da8 die Zielsetzung auBerhalb des Planungspro-
zesses liege und eigentlich gar nicht Gegenstand wissen-
schaftlicher Erdrterung sein k&nne, als nur bedingt rich-
Atiglz Innerhalb eines gegebenen Systems AO kann das Ziel
zwar nur unter den mbglichen und erreichbaren Zustédnden

von A, ausgewdhlt werden, aber die Planung sollte sich

nichtovon mehr oder weniger zufidlligen, historisch beding-
ten Institutionen, Wertungen und Verhaltensweisen tyranni-
sieren lassen®. Die Struktur des Systems kann und soll
durchaus in Frage gestellt werden3. "Fortentwicklung des
Bestehenden kann unter Umstiinden das Gegenteil von Planung
bedeuten und das Gegenteil von plan- also sinnvoller Zu-

kunftsbewdltigung bewirken"4.

Flir die Festsetzung bzw. Anderung von Zielen bedarf es der
Informationen - und zwar in der Ausgangséituation - dartiber,
ob die vermeintliche Zielfunktion tats#ichlich von einer ge-
sellschaftlichen Mehrheit getragen ist, und im Verlauf der
(revolvierenden) Planung dariiber, ob sich zwischenzeitlich
die Prédferenzstrukturen und/oder die urspriinglichen sozial-

Vgl. auch zum folgenden Flechtner, H.-J.: a.a.0., S. 29,
und Senghaas, D.: "Sozialkybernetik und Herrschaft"; in:
Atomzeitalter, 1967, S. 386-399, hier besonders 8. 396.

Vgl. Kaiser, J.: "Exposé einer pragmatischen Theorie der
Planung”; in: Kaiser, J. (Hrsg.): Planung I - Recht und
Politik der Planung in Wirtschaft und Gesellschaft, Baden-
Baden 1965, S. 1-34, hier besonders S. 23.

Die gegenteilige Auffassung von Narr, kybernetische Pla-
nungsmodelle implizierten die Konservierung des Systems,
scheint uns unzutreffend. Vgl. Narr, W.-D.: "Systemzwang
als neue Kategorie in Wissenschaft und Politik"; in: Atom-
zeitalter, 1967, S. 400-412. '

Ellwein, T.: a.a.0., S. 139.
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technologischen Voraussetzungen gedndert haben. Mdgliche
Engpisse liegen bei der mangelnden Angemessenheit der vor-
handenen Statistiken und des Verwaltungsaufbaus, iiber den
die Informationen beschafft werden nmiissen, fiir Planungs-
zwecke. Wegen der iiblicherweise starken Beharrungstenden-
zen in beiden Bereichen ist diesem Mangel meist nicht |
kurzfristig abzuhelfen. Wie langwierig sich die Adaptie-
rung gestaltet, hingt nicht zuletzt von dem Erfolg der
Bemiihungen um eine positive Planungsmotivation der be-
faBten Stellen ab. Je mehr diese der Uberzeugung sein k&n-
nen, daB8 ihre Ansichten gebiihrend mitberlicksichtigt worden
sind, um so stédrker werden sie sich als Beteiligte fiihlen
und um so gréBer wird ihr Engagement fiir die weiteren
Phasen sein.

Viele der gegenwidrtigen Schwierigkeiten in allen Stadien
des Planungsprozesses sind dadurch bedingt, daf Planungs-—
fragen verfassungsrechtlich nicht geregelt sind und auch
sonstiger rechtlicher Fixierung weitgehend ermangeln, so
daB Erfolg oder MiBerfolgkder Planung in groSem Umfang von
der persdnlichen Einstellung der damit Betrauten abhdn-
genl. Je mehr die Planung als "normale" Aufgabe des Systems
institutionalisiert wird, desto mehr erilbrigt sich eine
besondere Berﬁcksichtigung von Motivationsaspektenz.

2.3.2 Programmierung

In der Phase der Programmierung sind Organisation, Infor-
mation und Motivation ebenfalls eng miteinander verkniipft.
Die Ausarbeitung des Planes kann entweder relativ pauschal
auf zentraler Ebene erfolgen, wobei man es den einzelnen

1 Zu den sich daraus ableitenden negativen Auswirkungen auf

den tragbaren Grad der Mobilit&t der Systemmitglieder vgl.
Luhmann, N.: a.a.0., S. 312 £f.

2 ppbenda, S. 93.



Ressorts bzw. den nachgeordneten Instanzen iiberl&dst, sich
mit ihren Vorhaben entsprechend einzuordnen, oder die
Teilpldne der verschiedenen Ressorts und Ebenen werden
von der Zentralinstanz zu einem Gesamtplan integriert®.
Am zweckmidBigsten diirfte eine Kombination beider Verfah—
ren sein: Innerhalb der in den "Richtlinien der Politik"
(wenn auch meist nur vage) artikulierten gesamtgesell-
schaftlichen Zielfunktion entwerfen die einzelnen Ressorts
unter Rekurs auf die jeweils unteren Instanzen ihre Teil-
pldne, die anschlieBend von der obersten Planungsinstanz
koordiniert werden. Problemldsungen werden dabei mittels
horizontaler Kontakte erarbeitet, wogegen offene Fragen
iilber vertikale Kommunikationswege auf hdhere Ebenen ge-
bracht werdenz. '

Das wichtigste Problem in dieser Planungsphase stellt die
Umsetzung der allgemeinen Zielfunktion in konkrete Teil-
aufgaben dar, die dann zu einem Ablaufschema innerhalb

der Instanzenordnung zusammengefﬁgt‘werden3. Als Regel da-
fiur kdnnte gelten: so prizise wie mdglich, so flexibel wie
ndtig! Die erste Eigenschaft bietet eine gewisse Garantie
fir die programmgemdBe Durchfiihrung des'Plahes und eriibrigt
zwar nicht die Kontrolle, reduziert aber wohl deren AusmaB.
Die damit verbundene Einengung des Ermessensspielraums
hdtte um so geringere negative Motivationseffekte bei den
mit der Ausfiihrung Betrauten, je stidrker sie bei der Vor-
bereitung und Aufstellung beteiligt waren. Das Flexibili-
tdtspostulat bezieht sich in diesem Zusammenhang nur auf
eine gewisse Freiheit bei der Ausfiihrung, um marginalen

1 Vgl. Bicanic, R.: "Planer und Politiker"; in: Der Staat,

Bd. 6, 1967, S. 16-47, hier besonders S. 45.
2 Vgl. Luhmann, N.: a.a.0., S. 202.

3 Vgl. Mayntz, R.: a.a.0., S. 77.
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Anderungen gerecht zu werden. Bei gr&Beren Anderungen hin-
sichtlich der in die Planung eingegangenen Prdmissen ist
eine Planrevision unumgidnglich. ‘

Hinsichtlich des Programmés flir jedes Teilgebiet miiBte
sichergestellt sein, daB die notwendige Abstimmung mit
komplementéren bzw. um die gleichen Mittel konkurrieren-
den Bereichen getroffen ist. Dadurch soll vermieden wer-
den, daBf MaBnahmen eines Ressorts durch die Politik eines
anderen gestdrt werden und/oder daB personelle, sachliche
,oder materielle Engpdsse die spdtere Plandurchfithrung ver-

hindernl.

2.3.3 Durchfithrung des Planes

Planung kann schlechterdings nicht von der Verwaltungsstruk-
tur abstrahieren, sondern muBf sie als das ihren Intentionen
férderliche oder hinderliche Vehikel ihrer Absichten in
Rechnung stellen und im letzten Fall auf eine éntsprechen—
de Anpassung hinwirken. Das gilt besonders hinsichtlich der
Durchfiihrung des Geplanten. Die wichtigsten hier zu berilick-
sichtigenden Probleme bezliglich Organisation und Motivation
wurden bereits angefiihrt, insbesondere die Interdependenz
‘zwischen Zielsetzung und optimaler Organisationsstruktur
sowie die damit zusammenhdngenden Fragen der Information und
Kompetenzverteilung.

2.3.4 Kontrolle

Ein wesentliches Kriterium, dem die Planung geniligen muB, will
sie als Analogie zum Regelkreismodell verstanden werden, ist
die "Institutionalisierung der Riickkopplung, der Ubermittlung

1 Vgl. Neumark, F.: "Planung in der &ffentlichen Finanzwirt-

schaft"; in: Schneider, E. (Hrsg.): a.a.0., S. 188.
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der Informationen vom Istwert zu... Regelorganen"l, die
eventuelle Abweichungen vom Sollwert signalisieren und
entsprechende Xnderungen veranlassen. Der Einbau derar-
tiger Erfolgskontrollen setzt voraus:

- daB der Zielwert meBSbar und damit positive oder nega-
tive Abweichungen des Istwertes quantifizierbar sind,

- daf die Kommunikationsstruktur in der Lage ist, még-
lichst schnell unverzerrte Daten zu liefern2 und

- daf innerhalb der Organisationsstruktur bestimmten In-
stanzen sowohl die Pflicht auferlegt als auch die Kom-
petenz zugesprochen wird, beim Vorliegen von Divergen-
zen zwischen Ist und Soll in geeigneter Weise aﬁf eine
Anpassung hinzuwirkenB.

Die Zielrealisierung ist abhdngig von der Relation zwi-
4

schen :

- der "Belastung", das heiBt der Geschwindigkeit und dem
AusmaB der Anderung der Umweltbedingungen bzw. (bei Sub-
systemen) des Systems,

- der Verzdgerung in der Reaktion des Systems auf Abwei-~
chungen vom "Sollwert”,

- dem "Gewinn", das heiBit dem (gemessen am Ziel) positiven
Ergebnis der Reaktion und

- der Voraussicht des Systems, das heiBt der korrekten Anti-
zipation neuer Probleme.

Lang, E.: a.a.0., S. 89.
Vgl. Mayntz, R.: a.a.0., S. 44.

Vgl. Lang, E.: a.a.0., S. 41.

S V) [ 8

Vgl. Deutsch, K. W.: The Nerves of Government, New York
1966.
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Die Chancen der Zielverwirklichung sinken mit Zunahme der .
ersten beiden Faktoren. Diese kdnnen jedoch durch entspre-
chende Manipulation der beiden letzten Faktoren kompen-

‘siert werden.

Das Postulat der Unparteilichkeit des Kontrollierenden ist
in der Verwaltung insofern erschwert, als diese Funktion
iiblicherweise von einer ebenfalls mit der Plandurchfiihrung
betrauten, wenn auch iibergeordneten Ebene wahrgenommen wirdl.
Andererseits sind dadurch die beiden anderen Voraussetzun-
gen fiir wirksame Plankontrolle um so eher gegeben: Sachkom-
petenz und Sanktionsmdglichkeiten. Je mehr die Kontrollier-
ten liberzeugt sein kdnnen, die Kontrolle diene dem Inter-
esse der gemeinsamen Sache und sei frei von Willkiir, um so
geringer wird der negative Motivationseffekt sein und um so
weniger drastische KontrollmaBnahmen sind erforderlich.

Da aber andererseits Kompetenzregelungen nicht nur auf den
glinstigsten Fall, ndmlich die Kooperationsbereitschaft der
verschiedenen Ebenen und Ressorts, zugeschnitten sein soll-
ten, miissen die Kontroll- und Regelorgane mit entsprechen-
den Zwangsmitteln ausgestattet Sein, um im Ernstfall nicht-
plankonformes Verhalten sanktionieren zu k&nnen.

Die Kontrolle wird allerdings zur Farce, wenn Kontrollie-
rende und Kontrollierte identisch sind und nur jeweils in
verschiedenen Funktionen auftreten. Eschenburg bemidngelt
mit Recht, "daB ein Teil der Kommunalaufsicht der Lé&nder
durch die Blirgermeister und Landréte( die gleichzeitig

Landtagsabgeordnete sind, um ihre Wirkung gebracht wird"z.

1 Vgl. auch zum folgenden Fayol, H.: Administration in-

dustrielle et générale, Paris 1967, S. 134 f.

2 Eschenburg, T.: 2ur politischen Praxis in der Bundesre-
publik, Bd. 2: Kritische Betrachtungen 1961 bis 1965,
Miinchen 1966, S. 173.
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Die Art der Institutionalisierung und die damit verbundene
Zielsetzung der Priiffunktion sind Indizien fiir die Beurtei-
lung des Zentralisierungsgrades einer Organisationsstruk-
turl. Zentralisierungstendenzen sind zu vermuten, wenn das
Ziel der Kontrolle im Aufdecken falscher Entscheidungen2
oder in der Korrektur falscher (das heiBt zu falschen Ent-
scheidungen fithrender) Entscheidungsvorgidnge besteht und’
man im letzten Fall eine Zzusdtzliche Leitung des Untergebe-
nen erwdgt. Flir Dezentralisierung wiirde sprechen, wenn in
diesem Fall dem Untergebenen zusdtzliche Entscheidungshil-
fen zur Verfligung gestellt wiirden. .

Die hier dargestellte "stufenfbrmige" Unterteilung des Pla-
nungsprozesses ist pragmatisch und soll weder stédrkere Un-
tergliederungen ausschlieBSen noch den c¢hronologischen Ab-
lauf wiedergeben. Vielmehr ist Planung, wie oben angedeu-
tet, ein revolvierender Prozef derart, daB sowohl die Ziel-
setzung(en) als auch die Mittel zu ihrer Realisierung einer
laufenden Uberpriifung unterworfen sind3. Wie kurzfristig
man das System Ver&dnderungen anpassen kann, hdngt von dem
Planungsobjekt ab. Es sind Fédlle denkbar, wo aus der "Na-
tur der Sache" heraus die Flexibilitédt einen gewissen Grad
nicht iiberschreiten kann und/oder sollte. Hier widre etwa
das Bildungssystem zu nennen, wo ein solcher Konflikt - im
FPalle einer 2zukiinftigen Planung auf diesem Bereich - vermut-
lich auftauchen wiirde.

Vgl. Simon, A.: a.a.0., S. 150.

Beispiele daflir sind die Kommunalaufsicht und Auflagen bei
der Gewdhrung von Finanzhilfen. Vgl. Bertram, J.: "Die Pla-
nung und der ProzeB der wechselseitigen Abstimmung wvon
Staats- und Kommunalpolitik"; in: Politische Vierteljahres-
schrift, 7. Jg., 1966, S. 377-391, hier besonders S. 380.

Im gleichen Sinne: International Institute for Educational
Planning (UNESCO): a.a.0., S. 11, und Ellwein, T.: a.a.O.,
S. 137.
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AbschlieBend seien die Kriterien zusammengefaft, denen
der im folgenden verwendete Planungsbegriff genligen soll:

- In die Planung geht grundsétzlich auch das bestehende
System als Verdnderliche ein.

- Planung muB8 den Interdependenzen innerhalb des Systems
sowie zwischen dem System und angrenzenden bzw. liber-

oder untergeordneten Systemen Rechnung tragen.

~ Die Pldne miissen so operationalisiert werden, daB alle
Phasen auf allen Stufen moglichst effizient abgewickelt

werden kdnnen.

- Die Methoden der Planung miissen so flexibel sein, dasB
sowohl Ziele als auch Mittel dem Wandel der sozialen
Interessen angepaft werden konnen.

2.4 Dimensionen der Schul- und Bildungsplanung

2.4.1 Schulwesen als gesellschaftliches Subsystem

Wenn im folgenden die VorauSsetzungen und M&glichkeiten
der Anwendung von Planungsmethoden im Bildungssystem un-
tersucht werden, so ist vorab festzustellen, das8 "Bildungs-
planung” neuverdings zwar ein gangiger Terminus ist, de
facto aber in den Lindern der Bundesrepublik Deutschland
h&8chstens zaghafte Ansdtze in dieser Richtung zu verzeich-
nen sind. Geht man davon aus, daB Systeme um so dringender
der analysierenden Erhellung bestehender Strukturen und

~ deren Hinordnung auf konsistente Zielvorstellungen bediir-
fen, je komplexer und je weniger anpassungsfdhig sie sind,
so stellt das Bildungssystem geradezu eihen Paradefall
dar. Auch die Notwendigkeit der Koordination mit anderen
Teilbereichen politischer Aktivitdt und der Integration in
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ein gesamtgesellschaftliches Konzept 1l&B8t sich an diesem
Beispiel iiberzeugend nachweisenl.

Da es sich bei Schul- und Bildungsplanung um eine Gestal-
tung der Gegenwart im Hinblick auf die Zukunft handelt,
sind diesbeziigliche Entscheidungen nur rational, wenn sie
unter Abwdgung aller m&glichen Alternativen getroffen wer-
den. Darauf hinzuweisen und auf der Berliicksichtigung even-
tueller "opportunity costs" im Kalkiil zu bestehen, ist le-
gitime Aufgabe des Okonomen.

Das soll am Beispiel des Schulsystems als Teilbereich der
Infrastruktur dargestellt werden. Planung im Schulwesen
ist - wie alle Infrastrukturplanung - mit besonderen Pro-
"blemen belastet: Da die Ermittlung der wirtschaftlichen Aus-
wirkungen vieler Infrastrukturinvestitionen weder theore-
tisch noch empirisch bisher befriedigend geldst ist (Kapi-
talkoeffizienten sind zweifelhaft, Multiplikator- und Ak-
zeleratorwirkungen schwer mefbar), kann allenfalls im Riick-
blick entschieden werden, ob eine Investition erfolgreich
war oder nicht. Bislang sind "Infrastrukturinvestitionen
mehr oder weniger eine Frage des Glaubens an die Entwick~
lungsfidhigkeit einer Region“z. Unnétig zu betonen, daB die
vorliegende Arbeit die hierbei anfallenden Probleme nicht'
z2u ldsen vermag.

Angesichts dieser Situation sehen sich die politischen Ent-
scheidungstrédger um so mehr gerechtfertigt, wenn sie regio-
nal- und strukturpolitische MaBnahmen unter politischen
Aspekten - und nur unter diesen - treffen. Das liegt vor

"Educational Planning should, in principle, cover the whole
educational system and relate its development to the economic
and social needs and objective of the nation.” (International
Institute for Educational Planning (UNESCO): a.a.O., S. 1ll)

Jochimsen, R.: Theorie der Infrastruktur, Tiibingen 1966,
S. 108.
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allem nahe, wenn und soweit wirtschaftliche und kulturelle
- Notstandsgebiete gleichzeitig politische "Problemgebiete"
sind. Ein Beispiel bietet das Zonenrandgebiet. Hier kann
die Behauptung, andere MaBnahmen als aktive Sanierung seien
politisch nicht veftretbar bzw. durchsetzbar, den Vorwurf
mangelnder Rationalitdt schon deshalb nicht entkrédften,
weil nie auch nur der Versuch gemacht wufde, die "Kosten"
dieser Politik wenigstens zﬁ schidtzen. Rational wire die .
bisherige Politik nurvdann, wenn die damit verfolgten Ziel-
setzungen eine so absolute Prioritdt in der gesamtgesell?
schaftlichen Zielfunktion einndhmen, daB man darob jedwede
"Kosten" zu tragen.bereit widre. Solange jedoch keinerlei
Angaben iiber deren mutmaBliche HOhe vorliegen, ist die aAn-
nahme, auch ihre Kenntnis wiirde keine Neueihschétzung bis-
heriger Praktiken nahelegen, nicht mehr als eine Behauptung.

Was die Bildungspolitik in der Bundesrepublik betrifft, so
glaubten die Linder bis vor kurzem, diesen Bereich weit-
gehend isoliert vom gesamtgesellschaftlichen Zusammenhang
konzipieren zu kdnnen. Ergebnis ist die Dysfunktionalitit
zwischen dem Bildungssystem und den Kenntnissen, Fdhigkei-
ten und Einstellungen, die es vermittelt, auf der einen Sei-
te, den Anforderungen einer demokratischen Gesellschaft und
einer wachsenden Wirtschaft auf der anderen. Indizien dafiir
sind die zahlreichen (theoretischen und praktischen) Bemiihun-
gen um eine Reform von Bildungsinstitutionen, Lehrplanen und
Lehrmethoden. '

Unter diesem Aspekt wird vielfach die mangelnde kulturpoli-
tische Kompetenz des Bundes und die dadurch bedingte Auf-
splitterung der Reformbemiihungen beklagt. Die grundgesetz-
liche Verankerung der Kulturhoheit der L&nder "bedeutet

die prinzipielle Riickkehr zur Bismarckschen Ordnung, nicht
deren Wiederherstellung, weil die politischen Voraussetzun-
gen ganz andere geworden waren“l. Die ihnen urspriinglich aus

L Eschenburg, T.: a.a.0., S. 108.



- 2] -

mangelnder politischer Weitsicht zugefallenen Kompetenzen
werden nunmehr von den Lindern eifersiichtig verteidigtl.
Sie Selbst sind jedoch in ihrem jeWeiligen Gebiet ebenfalls
nicht vbllig autonom, da sie ihre diesbeziiglichen MaSnah-
men verfassungsgemdf mehr oder weniger weitgehend mit den
Ubrigen Bundesldndern und den unteren Verwaltungsebenen
abstimmen miissen.

Leidtragende der unzureichenden Koordinierung sind bislang
vielfach diejenigen, die in erster Linie von den Einrich-
tungen des Schulsystems profitieren sollten: die Schiiler.
Es bleibt abzuwarten, ob die unterschiedlichen Planungs-
motivationen und -ansdtze in den einzelnen Bundeslindern
sich im Endeffekt tatsdchlich - wie von den Befilirwortern
‘des Fdderalismus behauptet - positiv auf die Funktionen
des Systems auswirken werden.

2.4.2 "Bildungsplanung“ in Bayern

‘Der Riickblick auf die Bildungspolitik in Bayern seit dem
Ende des Zweiten Weltkrieges zeigt, daB8 in den letzten Jah-
ren eine Umorientierung der dffentlichen Aktivitdten auf
diesem Gebiet in verschiedener Hinsicht stattgefunden hat:
Zuerst und vor allem ist eine gesellschaftspolitische Neu-
besinnung zu verzeichnen. Nicht zuletzt auf Grund empiri-
scher Untersuchungen und théoretischer Vorarbeiten in ande~-
ren Bundeslidndern wurde man sich auch in Bayern bewuSt, das
dem Verfassungsauftrag, allen Bilirgern die ihren erkennbaren

1 Die Finanzminister dagegen scheinen pragmatischer orien-

tiert und durchaus bereit, Kompetenzen abzutreten, wenn dles

mit filhlbaren finanziellen Entlastungen verbunden ist.
Vgl. Zirngibl, H.: "Bayerns Hilferuf: Befreit uns von der
Kulturhoheit”; in: Die Bayerische Schule, 20. Jg., 1967,
S. 265 f£., der sich mit der unter bayerischer Mitwirkung
zustande gekommenen Anrufung des Vermittlungsausschusses
zwecks Streichung der Lehrer-Besoldungsordnung befaBt.
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Fdhigkeiten und Neigungen entsprechenden Ausbildungschancen
zu bietenl, solange nicht Geniige getan ist, als zufdllige
soziale und/oder regionale Herkunft den tats&chlichen Aus-
bildungsweg stdrker beeinflufSt als die jeweilige Befé&hi-

gung.

Was die hier zu untersuchenden Fragen der Planung im Schul-
system betrifft, so fallen bei der Durchsicht der bayeri-
schen Verwaltungsstruktur zwei Stellen auf, hinter denen man
wenigstens dem Namen nach die Programmierungsinstanzen fir
diesen Bereich vermuten kdnnte:

a) die Referate flir Bildungsplanung und Bildungsstatistik
im Ministerbiliro als Stabsstelle des Staatsministers fiir
Unterricht und Kultus, ' 4

b) das Staatsinstitut fiir Bildungsforschung und =-planung in
Miinchen. ) '

Die Untersuchung der jeweiligen Aufgabenbereiche ergibt:

ad a) 1. Der Referent fir Bildungsplanung ist befaSt mit

- der (psychologischen) Vorbereitung von MafSnahmen
- auf dem Schul- und Bildungssektor,

- der Orientierung von Reformvorhaben an "auswir-
tigen" Erfahrungen (das heift in anderen Bundes-
lindern und im Ausland) und

- der Beteiligung an Arbeitskreisen fiir Fragenkom-
plexe, die mehrere Referate gemeinsam betreffen,
sowie an der "Stindigen Kommission fiir Bildungs-
planung”, die der Meinungsbildung nicht zuletzt
auf Grund von Zwischenberichten der Arbeitskreise
dient.

1 Art. 128, Abs. 1~dér Verfassung des Freistaates Bayern vom

8. 12. 194s6.
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2. Im Referat fiir Bildungsstatistik wird'haupts§¢h—
- lich die Entwicklung der realen Faktoren des Schul-
‘ systems vorausgeschitzt, und zwar in Zusammenarbeit
mit dem Statistischen Landesamt und der entsprechen-
den Arbeitsgruppe der Stdndigen Konferenz der Kul-
tusminister.

"Bildungsplanung"” im oben dargelegten Sinne soll und

kann von diesen Referenten nicht geleistet werden.
ad b) Das Staatsinstitut fiir Bildungsforschung und —planung1
ist als nachgeordnete Beh&drde dem Minister fiir Unter-

~ richt und Kultus gegeniiber weisungsgebunden. Es soll

"flir die bildungspolitischen Entscheidungen des Kul-
tusministeriums die wissenschaftliche Grundlage erar-
beiten"z. Etwas stdrker konkretisiert heiBt es an an-
derer Stelle3
Untersuchungen MaBnahmen einleiten, die es den Bildungs--

: Es "will mit umfassenden und gezielten

einrichtungen ermglichen, den Berufszweigen genligend
Nachwuchskrédfte zuzufilhren. Gleichzeitig (!) soll jedem
Staatsbilirger die seinen Anlagen und Anspriichen gemége
Bildung und Ausbildung gewdhrleistet werden". Ange-
sichts des recht kleinen Stabes eigener wissenschaft-
licher Mitarbeiter (hochstens 10) ist weitgehend die
Vergabe von Forschungsauftrdgen und die Einsetzung von
Fachkommissionen vorgesehen.

Ob und in welchem MaBe die tatsdchliche Entwicklung
dem entsprechen oder ob das Institut vielmehr auf Grund
seiner Sachkompetenz frilher oder sp&dter seine Arbeits-

! Errichtet mit Bekanntmachung vom 12. 8. 1966 (StA Nr. 34/1966).

2 Bayerische Staatszeitung vom 6. 10. 1967.

3 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. 9. 1967.
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gebiete selbstdndiger bestimmen wird, ob schlieB8lich
seine Tadtigkeiten dann mit "Bildungsplanung” im hier
definierten Sinn bezeichnet werden kénhen, bleibt ab-
zuwarten. Die diesbeziiglichen Mégiichkeiten scheinen
bislang nicht unglinstig, da weder der Initiierungs-
prozeB flir Forschungsvorhaben noch die Arbeitsweise
des Instituts schriftlich fixiert sind.

Ansdtze zu einer Strukturpolitik mit dem Ziel einer Einord-
nung der verschiedenen politischen MafSnahmen unter r&umlich
und zeitlich grdBeren Perspektiven fanden ihren Ausdruck

1946 in der Institutionalisierung einer dem Staatsministerium
fliir Wirtschaft und Verkehr untergeordneten Lahdesplanungs-
stelle und von Bezirksplanungsstellen in den Wirtschaftsab-
teilungen der Regierungen. Ihnen obliegt bislang die Einfii-
gung der verschiedenen "Pldne" filir das Schulsystem in gesamt-
wirtschaftliche "Pli#ne". Nach vom Staatsministerium fiir Un-
terricht und Kultus festgesetzten Kriterien ermitteln sie den
Bedarf an Ausbildungsplitzen, insbesondere fiir weiterbilden-
de Schulen. Hinsichtlich der Standorte fiir Schulen sind durch
die bereits friiher erstellten Wirtschafts- und Verkehrspléne
wichtige Vorentscheidungen gefallen. '

Die Einsicht, daB8 man bedeutende gesellschafts- und wirt-
schaftspolitische M&glichkeiten fiir die Zukunft verschenkt,
wenn man in der Gegenwart das Bildungssystem vernachléssigt,
zeitigte Konsequénzen auch in finanzpolitischer Hinsicht:
Hatte es in den ersteh Nachkriegsjahren noch als Tugend ge-
‘golten, den Kultusetat mdglichst knapp zu dotierenl, so

1 Der Haushaltsansatz des Bayerischen Staatsministeriums fiir

Unterricht und Kultus fir 1949 war so sparsam angesetzt,

daB sich der HaushaltsausschuB des Bayerischen Landtages ver=-
anlagt sah, die sachlichen Ausgaben mit 1,3 Mill. DM h&her

zu dotieren. Vgl. Bayerischer Landtag: Stenographische Be-
richte, 1. Periode, 145. Sitzung am 15. 2. 1950.
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konnte sich der Kultusminister in den Haushaltsdebatten ei-
nen je lédnger, desto stirker wachsenden Anteil sichernl.
Unter den Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbﬁndez’konn—
te das Bildungswesen seine seit je groBe Prioritdt behaup-

ten3

. Ausgaben fiir das Bildungswesen sind somit ein Muster-

beispiel fiir "merit wants". Proklamationen zu ihrer Erhdhung
sind als Wahlslogans geradezu schidlich; sind sie aber erst

einmal eingefiihrt, kann keine Partei auf diese Parole im

Wahlkampf verzichten4.

So befriedigend diese Situation dem Kulturpolitiker fiir den
Augenblick erscheinen mag, so labil ist sie langfristig:
Die "Plé&dne" auf dem Schulsektor sind ebenso wenig wie die
iibrigen Strukturplédne mit den mittel- und langfristigen fi-
nanziellen Méglichkeiten von Staat und kommunalen Gebiets-
kbrperschaften abgestimmt. Aus diesem Grund sind auch Zeit-
plédne filir die Realisierungsphase vorab illusorisch, und

1 Der Haushaltsansatz des Bayerischen Staatsministeriums fiir

Unterricht und Kultus flir 1967 weist mit 2,125 Mill. DM
eine Steigerung gegeniiber 1966 von 14 % auf (Wachstumsrate
des Gesamtetats: 3 %) und erreicht damit 24,3 % des Gesamt-
etats. Vgl. Handelsblatt Nr. 112 vom 14. 6. 1967.

Auch in der offentlichen Meinung zeigt sich eine gleichge-
richtete Tendenz: Im Sommer 1958 hielten 92 % von 1.986 Be-
fragten die Ausgaben filir Kultus und Wissenschaft flir wich-
tig; 53 % erkannten ihnen gar die hdchste Dringlichkeits-
stufe zu. Es muB allerdings hinzugefiligt werden, daf kaum
einer der Befragten zutreffende Vorstellungen iber die Aus-
gabenhdhe hatte. Vgl. Finanzwissenschaftliches Forschungs-
institut an der Universitdt Koln: Steuern und Staatsausgaben
in der 6ffentlichen Meinung der Bundesrepublik, Kdln, Opla-
den 1960, S. 56-60.

Im folgenden wird die offizielle Abkiirzung "Gemeinden/Gv"
fiir diesen Ausdruck verwendet.

3 Vgl. Statistisches Bundesamt: Aufgaben-~ und Lastenverteilung
auf dem. Gebiet des Schulwesens - Erdgebnisse der Finanzstati-
stik 1952 bis 1957, Stuttgart, Mainz 1959, S. 5.

Einen interessanten Vorschlag zur hypothetischen Behandlung
von merit wants wie Offentliche Giliter bringt Musgrave. Vgl.
Musgrave, R. A.: Provision for Social Goods, unverdffent-
lichtes Manuskript, Biarritz 1966, S. 16-18.
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selbst die Festlegung eines ungefdhren zeitlichen Limits
fiir die Gesamtabwicklung muB8 insofern unverbindlich blei-
ben, als die finanziellen Lasten nicht vorauégeschétzt
sind und deshalb mit der Entwicklung der Finanzsituation
bei den "Betroffenen" éllenfalls zufdllig in Einklang

stehen kdnnten.

.3. Finanzwirtschaftliche Aspekte der Planung

Wenn und soweit Planung in einer oder in allen Phasen die

- Verfiigung iiber finanzielle Ressourcen impliziert, muB ne-
ben den realen GrdBen auch dieser Bereich in die Planung
einbezogen werden. Erst unter Berﬁcksichtigung der jewei-
ligen finanziellen Konsequenzen kann eine rationale Ent-
scheidung zwischen den verschiedenen Alternativen getrof-
fen werden, das heiBt, die Umsetzung der Realpléne in Geld-
grbBen hat vor der endgliltigen Ehtscheidung z2u erfolgenl.

Grundsatzlich_ist davon auszugehen, daf die Finanzierung
ebenso wie die Planung nicht Selbstzweck, sondern Mittel
zur Verwirklichung des eigentlichen Zieles darstellt oder
doch darstellen sollte. Tats&chlich kann {ber Umfang und
‘Modalitdten der Finanzierundg die Zielrealisierung sehr
wirksam gefdrdert werden, wie im folgenden zu zeigen sein

wirdz.

1 Vgl. Beeby, C. E.: Planning and the Educational Adminis-

trator, Paris 1967, S. 13.

In der UdSSR zum Beispiel dienen strenge und detaillier-
te Kontrollen der Schulfinanzierung dem Ziel eines gleich-
wertigen Bildungsangebots in allen Republiken.

Vgl. Noah, H. J.: Financing Soviet Schoocls, New York 1966,
S. 146. March dagegen schlieBt aus der Existenz von sechs
verschiedenen Entscheidungsinstanzen auf Bundesebene (USA)
fiir die Allokation relativ geringer Finanzmittel auf das
Fehlen von "Planung” und der "Gefahr" der Kontrolle.

Vgl. March, M. S.: "Allocation of Resources to Education;
in: Harris, S. (Hrsg.): Education and Public Policy, Berkeley,
Ccalif. 1965, S. 283-286, hier besonders S. 286.
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3.1 Umfang des Budgets als Indii 6ffentlicher>EinfluB—
sphére

3.1.1 Allgemein

Nach der hier zugrunde gelegten Definition von "Planung"
éls Gestaltung der Gegenwart unter Antizipation zukiinftiger
M&glichkeiten ist diese Aktionsform auf die Gebiete be-
schrénkt, die die jeweiligen Planungstridger zu beeinflussen
vermégen. Ein wesentlicher Teil 8ffentlicher EinfluBsphédre
wird durch die Bereiche umschrieben, flir die in 6ffentli-
chen Haushalten Finanzmittel ausgewiesen sind. Damit ist
das Budget zwar nicht ein umfassendes Indiz flir den Um-
fang "Gffentlicher Macht”, aber die dadurch gekennzeichne-
ten Gebiete unterliegen iliblicherweise einer intensiven Kon-
trolle (wobei der Intensitdtsgrad natiirlich nicht unabhdngig
ist vom Anteil der staatlichen Ausgaben an den jeweiligen
Gesamtausgaben sowie von den nichtfinanziellen "Auflagen",
die an die Mittelbereitstellung geknlipft sind). .

Bei Planung im &ffentlichen Sektor sind die verfiigbaren
Ressourcen vom Anteil der 6ffentlichen Hand am Sozialpro-
dukt abhéngig. Dieser ist zwar in einem marktwirtschaft-
lichen System (ex definitione) begrenzt, jedoch nicht starr
fixiert, wie die Entwicklung der letzten 100 bis 150 Jahre
gezeigt hatl.

1 Auf die in der finanzwissenschaftlichen Literatur gele-
gentlich anzutreffende Behauptung, ein 40 % des Sozialpro-
dukts iUbersteigender Staatsanteil sei "systemwidrig", ist
hier nicht ndher einzugehen.

Vgl. Senf, P.: "Financial Implications of the Expansion,
by 1970, of Public and Educational Expenditures in Five
Countries of the European Economic Community"; in: Reif-
man, L. (Hrsg.): Financing of Education for Economic
Growth, Paris 1966, S. 337-367, hier besonders S. 356.
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Wagner1 sdhien in seinem "Gesetz der wachsenden Ausdehnung

der 6ffentlichen, insbesondere der Staatsthdtigkeiten® -

das sich in der wachsenden Ausdehnung des Finanzbedarfs wider-
spiegelt2 - die Entwicklung bié heute verbliiffend korrekt an-
tizipiert zu haben. Neuere Untersudhungen3 weisen jedoch nach,
daB die Wirklichkeit wohl im Ergebnis, nicht aber in den Ur-
sachen mit Wagners Prognose tbereinstimmt.

Wagner begriindete sein "Gesetz" mit

- wachsenden Friktionen und Urbanisierung,

-~ abnehmender Effizienz privater Unternehmen im Zuge des tech-
nischen Fortschritts und '

- hoher Einkommenseiastizitét kollektiver Gliter.

Nach Andic und Veverka4 lassen sich in der Entwicklung der
&ffentlichen Ausgaben in Deutschland ein "Verschiebungseffekt"
durch Kriege (auf ein hSheres Niveau) und ein "Zentralisie-
rungseffekt” (von unteren zu oberen Verwaltungsebenen) unter-
scheiden. Wdhrend die erste Komponente durch die neuen Aufga-
ben nach Kriegen einerseits und die politische Durchsetzbar-
keit neuer Steuerbelastungen andererseits erkldrt wird, drilicken
sich in der zweiten sowohl die Verschiebung des Aufgabenschwer-

1 Vgl. Wagner, A.: Grundlagen der politischen Okonomie, 3. Aufl.,

Leipzig 1892, S. 895-905.

Ders.: Finanzwissenschaft, I. Teil, 3. Aufl., Leipzig, Heidel-
berg 1883, S. 76.

Vgl. Timm, H.: "Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben"; in:
Finanzarchiv, N.F., Bd. 21, 1961, S. 201-247, und insbesondere
Andic, S. und Veverka, J.: "The Growth of Government Expendi-
ture in Germany since the Unification"; in: Finanzarchiv, N.F.,
Bd. 23, 1964, S. 169-278. Die beiden letzten verwenden eine
Methode, die von Peacock und Wiseman entwickelt worden ist.
Vgl. Peacock, A. T. und Wiseman, J.: The Growth of Public
Expenditure in the United Kingdom, Princeton, N. J., 1961.

Andic, S. und Veverka, J.: a.a.0., S. 201-206.
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gewichts auf die Zentrale als auch die durch Kriege gednderte
Einstellung der Gesellschaft zur Regierung aus. Es sind haupt-
sdchlich die Sozialausgaben (im weitereﬁ Sinn), die die Stei-
gerung der Offentlichen Ausgaben bedingen,'wie sich durch
Eliminierung der BevSlkerungs- und Preisdnderungen sowie um
Konjunkturzyklen und Verteidigungsausgaben nachweisen 1&Bt.

Damit werden tiefer liegende Ursachen aufgedeckt, die zu ei-
nem Wandel des Verh#ltnisses der Blirger zum Staat filihrten.
Insofern wird Bouldings Erkldrung zuzustimmen sein: "Ein Budget
scheint mir der allererste Ausdruck politischer Entscheidung
zu sein. ...den Kern des politischen Prozesses in jeder Orga-
nisation werde ich in der Entscheidung iiber ein Budget und in
dem Versuch sehen, diese Entscheidung effektiv durchzusetzen.
Das Budget ist deshalb die typische Institution der Politik,
wie der Markt die typische Institution dexr Wirtschaft ist,
und tatsdchlich kann der Grad der Politisierung einer Gesell-~
schaft daran gemessen werden, bis zu welchem Ausmaf die Ver-
teilung ihrer Ressourcen cher durch Budgets als duxrch Mirkte
bestimmt wird"1

3.1.2 Implikationen der &ffentlichen Finanzierung fir die

Struktur des Schul- und Bildungssystems

Die bisherigen Ausfiihrungen gelten ganz besonders auch fiir

das Schulsystem, dessen Gestaltung und F6rderung im Laufe der
Zeit zunehmend als eine Aufgabe des Staates angesehen wurde.
AuBer in dem oben dargelegten, weitreichenden staatlichen Ein-
fluB auf Inhalte und Organisation des Schulsystems spiegelt
sich diese Entwicklung in der fast vollstdndigen Deckung der
Schulausgaben durch offentliche Mittel.

1 Boulding, K.: "Die Parameter der Politik"; in: Atomzeitalter,

1967, S. 362-373, hier besonders S. 364.
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DaB die d6ffentliche Hand heute im Schulsystem aller entwickel-
ten Linder eine so dominierende Rolle spielt, darf nicht dariiber
hinwegtiuschen, wie sehr die Ansichten ilber optimalen Umfang

und Art ihrer diesbeziiglichen Aktivitédt auseinandergehen. Einig
ist man sich lediglich dariliber, das8 das System,‘wﬁrde man es
sich v8llig selbst lberlassen, seine gesellschaftliche Funk-

tion nicht in wiinschenswertem MaByerfﬁlltel.

Die starke Position der 8ffentlichen Hand als Anbieter und zu-
gleich als Finanzierer im'Schulsystem, die wegen ihrer normie-
renden Wirkung auch auf die ilibrigen Schultridger fast einem
Monopol gleichkommt, hat Implikationen, die weiter reichen,

als es auf den ersten Blick scheint: Der Staat kann nicht nur
bestimmen, was und wie gelehrt und wo es in wie vielen Schul-
einrichtungen angeboten wird, sondern er beeinfluBt durch die-
se Festlegung der Inhalte sowie der Angebotsmengen und -"preise"
auch die individuelle Nachfrage nach Bildung.

Neben der Tatsache an sich, da8 die Finanzierung des Schulsy-
stems weitgehend iliber die &ffentlichen Haushalte erfolgt, be-
inhaltet die Art der Mittelaufbringung nicht minder eine be-
stimmte Bewertung der Abliufe und "Giiter" dieses Systems. Ein
Wechsel des Lastentridgers hdtte mithin Auswirkungen auf das
Schulsystem und auf all die Bereiche, die mit dem Schulsystem
in irgendeiner Form in Beziehung stehen.

3.2 Rationale Budgetgestaltung mittels Planung

Je gewichtiger der Anteil des Staates und der Gemeinden/Gv an
den insgesamt vorhandenen Ressourcen ist, um so wesentlicher
wird die Frage nach deren Allokation und Kombination. Um ndm-

lich normativ einen wachsenden Sffentlichen Bereich fordexrn zu

1 Vgl. Peacock, A. T. und Wiseman, J.: "Economic Growth and the

Principles of Educational Finance in Developed Countries";
in: Reifman, L. (Hrsg.): a.a.0., S. 89-101, hier besonders
S. 93.
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knnen mit der Begriindung, private Initiative kénne immer we-
‘niger die im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung wichtig
werdenden Aufgaben erfiillen, bedarf es des Nachweises, daB

die Allokation durch die &ffentliche Hand besser funktioniertl.

Die herkdmmlichen Theorien iiber die Allckation Bffentlicher
Mittel auf die verschiedenen Aufgabenbereiche lassen sich in
zwel Gruppen zusammenfassen, ndmlich eine wohlfahrtsdkonomi-
sche und eine politischez. Bei der ersteren wird unterstellt,
der Staat erstrebe die Maximierung der Gesamtwohlfahrt und
f8rdere zu diesem Zweck jede seiner Aktivitidten bis zu einem
Grad, wo durch eine Umschichtung keine Wohlfahrtserh8hung er-
reichbar sei. Die zweite Theoriengruppe betrachtet die Bud-
getfinanzierung grundsdtzlich als einen politischen PrbzeB

" mit der Stimmenmaximierung als Zielfunktion3. Die Kritik an
diesen beiden Ansdtzen bezweifelt weitgehend deren Operatio-
nalisierbarkeit, worauf hier allerdings nicht ndher einge-
gangen werden kann. In der Realitdt ist keine der beiden Aus-
richtungen verwirklicht, wie im folgenden zu zeigen versucht
wird.

Angesichts seines heutigen Umfanges ist das Budget nicht mehr
nur ein Fihrungsmittel gegeniilber der Verwaltung, sondern ein
(potentielles) Planungsinstrument4. Seine Anwendung in diesem
Sinne wiirde allerdings voraussetzen, daB im Verlauf der Etat-
aufstellung und -durchfiihrung systematisch méglichst viele ge-
sellschaftliche Prédferenzen artikuliert und zwischen wider-
streitenden Interessen auf demokratischem Wége Kompromisse

vgl, Timm, H.: a.a.0., S. 230 ff.

Vgl. auch zum folgenden Musgrave, R. A.: Finanzthebrie,
Tiibingen 1966, S. 87 und S. 90 f£f.

Vgl. Downs, A.: a.a.O.
Vgl. auch zum folgenden Hirsch, J.: "Regierungsorganisation

und Haushaltsplanung"; in: Atomzeitalter, 1967, S. 432-437,
hier besonders S. 432-434.
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gesucht werden. Dieser Aufgabe sind in der Bundesrepublik
Deutschland weder das BehSrdengefiige noch die bislang ent-
wickelten und praktizierten Methoden der Planaufstellung

gewachsen.

3.2.1 Abstimmung der Anforderungen verschiedener Ressorts

Der Entwurf des Haushaltsplanes wird von den cbersten Ver-
waltungsbehSrden erstellt und anschlieBend von den Ressort-
ministern dem Kabinett vorgelegtl. Nach Abstimmung der vef-
schiedenen, dort vertretenen Interessen und abschlieBSender
Billigung wird er als offizieller Regierungsentwurf dem Par-
lament zugeleitet. Eine planmdBfige "Bedarfsermittlung" wiirde
die Gegeniiberstellung der mdglichen Aufgabenalternativen und
der jeweiligen Mittel voraussetzen. Dies ist aber weder in
den Ressorts selbst noch gar bei der "Endabstimmung" im
Kabinett der Fall. Infolge der von}unten nach oben zunehmen-
den Aggregation der Informationen ist nicht transparent, wel-
che Alternativen iiberhaupt bei der Entscheidungsfindung be-
riicksichtigt wurden und nach welchén Kriterien schlieBlich
die Auswahl erfolgte. Die endgililtige Aufteilung der Finanz-
masse spiegelt somit allenfalls die relativen Machtpositionen
der Ressortvertreter.

'S0 ist zum Beispiel die Bestimmung des Gewichtes, das einem
Ressort innerhalb des Gesamtbudgets zukommen soll, auch nicht
unabhdngig von der bisherigen Dotierung, das heiBt, Gewichts~-
verschiebungen erfolgen nicht sprunghaft, sondern eher in
marginalen Anderungen nach oben oder unten?. Dieses "Beharrungé-

Vgl. Neumark, F.: "Theorie und Praxis der Budgetgestaltung";
in: Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 1, 2. aAufl.,
Tiibingen 1952, S. 554-605, hier besonders S. 560.

Vgl. Schm8lders, G.: "Kommunale Finanzpolitik III"; in: Hand-
buch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 3, Berlin,
Gbttingen, Heidelberg 1959, S. 31-74, hier besonders S. 35.
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vermdgen" fiihrt (zumindest) gelegentlich dazu, daf nach Er-
ledigung einer Aufgabe eines Ressorts die dafiir bislang ein-
gesetzten Mittel nicht etwa frei zur Disposition gestellt
werden, sondern sich im Ressort selbst anderweitig Nachfra-
ge schaffenl

Zwar wird der Entwurf nur dann und in der Form Bestandteil
des Haushaltsgesetzes, wie ihn die Legislative verabschié;
det. Aber Regierung und Verwaltung befinden sich auf Grund
ihres Initiativrechtes in einer ungleich viel gﬁnstigeren
Position als das Parlament, das allenfalls die Vorlage &n-
dern kannz.

Die Haushaltspline der einzelnen Ressorts werden im Parla-

ment (nach vorherigen getrennten Beratungen in den jeweili-
gen Ausschiissen) sukzessiv diskutiert. Schon dieses Verfah-
ren pradjudiziert, daB in der Regel hdchstens Anderungen in-
nerhalb der verschiedenen Etats erfolgen, nicht aber grund-
sdtzliche Gewichtsverschiebungen zwischen den‘Ressorts3.

Die Riicksicht auf die Wdhlerstimmen ist bei Budgetdebatten
unverkénnbar4. Vielfach erfordert jedoch eine rationale Poli-
tik die F&rderung solcher Ziele, die ob des subjektiv ver-

Zur Illustration: Als in Bayern die Lebensmitteldmter weg-
fielen, schlug der Landwirtschaftsminister die dafiir bisher
eingesetzten Ausgaben seinen Sachausgaben zu.

Vgl.‘Neumark, F.: "Theorie und Praxis der Budgetgestaltung",
a.a.0., S. 563.

Dabei socll hier von den Extremfdllen der Nachkriegszeit abge-
sehen werden, wo zumindest in Bayern der Haushaltsplan vom
Parlament zu einem Zeitpunkt diskutiert wurde, als er bereits
vollzogen war. Unter diesen Umstdnden sind die Diskussionen
der Parlamentarier nicht mehr als Deklamationen.

Nach Untersuchungen von Ellwein sind die Abgeordneten in den
Haushaltsdebatten, die mehr als die Hd31lfte aller Sitzungen
ausfiillen, zunehmend in die Rolle von Bittstellern und Inter-
essenvertretern abgedrdngt. Vgl. Handelsblatt Nr. 41 vom

27. 2. 1967.
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/

kiirzten Planungshorizontes der Individuen bzw. bestimmter In-
teressengruppen in deren Prédferenzskala keine hohe Prioritit
besitzen. Dazu bedarf es allerdings sehr groBer Standfestig-
keit der &ffentlichen Instanzen gegeniiber dem Druck partiku-
larer Interessen. Das die Demokratie kennzeichhende Mehr-
‘heitsprinzip beglinstigt Programme, die unmittelbare Bediirf-
nisse befriedigen, wdhrend Programme auf l&ngere Sicht viel
grbBere Anforderungen an die staatsbiirgerliche Einsicht stel-
lenl. Der Druck ist in einem dezentral aufgebauten Staatswe-
sen um so vielfdltiger, als die vielstufige und komplexe
f&derative Finanzstruktur besonders zahlreiche Ansatzpunkte
2, Mithin ist nicht
gewdhrleistet, daB das Ergebnis dieses Aushandeins tatsidch-
lich "sachgerecht" ist. Vielmehr kann am Ende durchaus ein
MaBnahmenbiindel beschlossen sein, das in dieser Zusammenstel-

fiir die Durchsetzung von Interessen bietet

lung keiner der lediglich an Einzelaspekten interessierten
Beteiligten gewiinscht h&dtte.-

Ein weiteres Argument fiir eine verbindliche Festlegung der
Prioritdten auf dem Gebiet des Schulwesens fiir alle Ebenen
liefern die Erfahrungen der Vergangenheit, da man nur allzu
leicht auf Kosten dieses Bereichs Etatliicken zu schlieBen
pflegte3. Wenn aber an Hand eines Planes konkret die mit je-
der Streichung verbundenen Nachteile aufgezeigt werden kdnn-
ten, diirfte dieses Verfahren weniger wahrscheinlich sein.

Vgl. Morstein Marx, F.: "Regierungsprogramm und Haushalts-
plan in vergleichener Sicht"; in: Politische Vierteljahres-
schrift, 6. Jg., 1965, S. 442-464, hier besonders S. 445 f.

Vgl. Burkhead, J.: State and Local Taxes for Public Education,
2. Aufl., Syracuse, N.Y., 1963, S. 6 £., und Schmdlders, G.:
a.a.0., s. 72-74. ‘

aAnfang der 30er Jahre waren es die Kulturetats, an denen
bei Staat und Gemeinden die ersten Abstriche gemacht wurden.
Vgl. L&ffler, E.: "Der Aufbau des Offentlichen Schulwesens
in Deutschland"; in: Das deutsche Schulwesen, Jg. 1930/32,
S. 28-77, hier besonders S. 30.
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3.2.2 OQperationalisierung im Hinblick auf Durchfiihrung

Da Umfang und Formen der Finanzierung nolens volens die
Planung beeinflussen, scheint es wiinschenswert, diesen
EinfluB in eine plankonforme Richtung zu lenken. Bezlig-
lich der HBhe der Finanzen impliziert das die fast schon
trivial anmutende Forderung nach Ex-ante-Abstimmung der
Realplidne mit den Finanzierungsmdglichkeiten. Das bedeu-
tet nicht, die Realpléne hitten sich grundsdtzlich nach
der finanziellen Decke zu strecken. Vielmehr gilt auch
hier das schon oben Festgestellte: Die Zielfunktion kann
nicht v8llig unabhdngig vom System fixiert werden. Auf den
Finanzierungsaspekt bezogen heiBt das: Wenn man Ziele in
'Realgréﬁen festlegt, mufl man‘einen Freiheitsgrad beziiglich
der Finanzmittel lassen, bzw. umgekehrt: Mit einem bestimm-
ten Finanzierungsfonds lassen sich nur Ziele realisieren,
die innerhalb eines bestimmten Limits liegen, jeweils den
effizientesten Mitteleinsatz uhterstellt (Optimierung. un-—

. ter Nebenbedingungen) .

In politischen Programmen postulierte Prioritidten sind so
lange nicht mehr als Lippenbekenntnisse, wie sie sich in
Verhandlungen iiber die Verwendung der grundsidtzlich knap-
pen, wenn auch nicht vdllig starr fixierten Finanzmittel
noch nicht behauptet haben.

Neben dem Argument der Durdhsetzbarkeit - und eng damit
verbunden -~ taucht in diesem Zusammenhang auch das Problem
der Zurechenbarkeit politischen Erfolges oder MiBerfolges
bzw. allgemeiner politischer Verantwortlichkeit auf: Poli-
tische Versprechungen sind. unverbindlich, wenn ihre finan-
ziellen Implikationen nicht offengelegt und zusammen mit
den ibrigen Anforderungen mit der verfiigbaren Finanzmasse
abgestimmt sind. Scheitert die Durchfiihrung spidter mangels

Finanzen, so ist es ein ebenso unfairer wie beliebter
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"Trick" des Fachministers, sich mit der Unnachgiebigkeit
des Finanzministers zu exkulpierenl.

Dies gilt nicht nur fir das Jahresbudget, sondern erst recht
hinsichtlich der lang- und mittelfristigen Vorausschau, und
zwar um so mehr, je langfristiger die Planung auf dem jewei-
ligen Gebiet aus der Natur der Sache heraus sein miifte und
je weniger man darauf vertrauen kann, daB sich dér EinfluB
der Lobby "sachgerecht" auswirkt. Ritschls These, der "Ge-
meinsinn" sorge dafiir, daB die "berufenen Organe” in ihren
Handlungen und Entschliissen den "Gemeininteressen" dienen,
scheint in der heutigen Zeit kaum mehr als ein frommer
Wunschz.

Planung, die den oben skizzierten Kriterien geniigt, weist im
Gegensatz zu der geschilderten Praxis ein HOchstmaB an Trans-
parenz der Informationsflilisse und damit an &ffentlicher Nach-
prifbarkeit der Entscheidungsfindung auf. Die Prioritdten-
skala filir zukiinftige &ffentliche Aufgaben wird mittels Kon-
kretisierung von Zielvorstellungen nach Raum und Zeit auf-
gestellt. Ihr werden die der &ffentlichen Hand zu den jewei-
ligen Zeitpunkten voraussichtlich verfiigbaren Finanzmittel
gegeniibergestellt. Ansonsten sind niamlich alle Vorhaben in

so hohem MaBe konditional, daf man sich mit globalen Richt-
grdfen bescheiden muB. Was unter diesen Umstdnden tatsdchlich
realisiert wird, ist insofern mehr zuf&llig denn rational
bestimmt. Planung aber intendiert gerade eine "Zurlickdrédn-

" gung" des Zufalls.

So erkldrte zum Beispiel der bayerische Staatsminister fir

Unterricht und Kultus, Dr. Hundhammer, seine Pl&ne zum Wie-
deraufbau und zur Erweiterung im Volksschulsektor, die

400 Mill. DM erfordert hdtten, seien am Veto des Finanzmi-

nisters gescheitert, der nur 20 Mill. DM fiir 1949 bewillig-
te. Vgl. Bayerischer Landtag: Stenographische Berichte,

1. Periode, 138. Sitzung am 18. 1. 1950.

Vgl. Ritschl, H.: Theorie der Staatswiésenschaft und der
Besteuerung, Bonn, Leipzig 1925, S. 55 ff.
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Die Konkretisierung der den einzelnen Ebenen zukommenden
Funktionen muf also Hand in Hand gehen mit der Eruierung
der ihnen daraus erwachsenden Aufwendungen und deren Ab-
stimmung mit den Jjeweils verfiligbaren finanziellen Mitteln.
Andernfalls k&nnen sich einzelne Instanzen mit dem Einwand,
die sie belastenden Ausgaben iberstiegen ihre Kapazitédt,
gegen die Mitwirkung sperren, ohne ihrerseits beweispflich-
tig zu sein.

3.3 Zentralisierung - Dezentralisierung

3.3.1 Allgemein

Die Abstimmung der Ziele im Rahmen der finanziellen M&glich-
keiten ist um so wichtigér in einem Staat mit dezentralisier-
ter Verwaltungsstfuktur, als es sich hier nicht nur um die
Interessen verschiedener Ressorts, sondern dariiber hinaus
auch unterschiedlicher (Verwaltungs-)Ebenen handelt, die es
in Einklang zu bringen giltl. Die Frage, welche Aufgaben
von welcher Ebene wahrgenommen werden sollten, kann mit wis-
senschaftlichen Kriterien allein mit entschieden werdenz.
Hinsichtlich der Notwendigkeit flir die Dezentralisierung be-
stimmter Staatsaufgaben ist Wagners3 Feststellung zuzustim-
men, daB8 die entscheidenden Griinde nicht finanzieller Natur
sind, das8 aber auch finanzwirtschaftliche Grilinde dafiir spre-
chen.

Vgl. NuSbaumer, A.: "Wirtschaftliche Aspekte der Planung

am Beispiel der Haushaltsplanung"; in: Zeitschrift fiir Poli-
tik, N.F., Bd. 13, 1966, S. 162-171, hier besonders S. 166,
und Neumark, F.: "Planung in der 6ffentlichen Finanzwirt-
schaft"; in: Schneider, E. (Hrsg.): a.a.O0., S. 183 und 196.

Vgl. auch zum folgenden Poignant, R.: Financement des
dépenses d'enseignement, Paris 1966, S. 39, und Albers, W.:
"Aufgabe und Stellung der Gemeinden im Finanzsystem"; in:
Finanzarchiv, N.F., Bd. 19, 1958/59, S. 399-426, hier bhe-
sonders S. 399-401.

Vgl. Wagner, A.: Finanzwissenschaft, I. Teil, 3. Aufl.,
Leipzig, Heidelberg 1883, S. 91.
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Die Sicherung der "Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse"
wird oft als Argument filir Zentralisierung angefiihrt. Die |
Ablehnung von Unterschieden hinsichtlich Leistungen und/oder
Belastung wurde bereits oben mit der gewandelten Einstellung
der Gesellschaft zum Staat begriindet: Die nicht zuletzt auf
Grund wachsender Mobilit&dt und Kommunikationsbeziehﬁngen je-
wells rasch offenkundig werdenden regionalen Unterschiede
etwa im Versorgungsgrad mit Sffentlichen Leistungen werden
nicht mehr toleriert. Eigenartigerweise wurde die Alterna-
tive, ndmlich Abhilfe bzw. Vorbeugung durch Setzen von Min-
destnormen und/odef finanzielle Unterstiitzung von Einzel-~
regionen, seltener realisiert als die ibernahme der jewei-
ligen Aufgabe durch die Zentrale. '

Hinsichtlich der Bereitstellung und Finanzierung &ffentli-
cher Gliter durch die Zentrale (statt durch untere Gebiets-
kbrperschaften) 188t sich noch ein weiteres Argument anfiih-
ren: Die sozialen Ertrdge dffentlicher Gliter kommen viel-
fach auch anderen Gebietskdrperschaften als der "verursachen-
den" zugute. Man spricht in diesem Fall von "Spillovers"l.

Da kein Gebiet iiber lidngere Zeit hinweg einen Nettoverlust

an externen Vorteilen hinnehmen wird, sondern frither oder
spdter vermutlich dazu tendiert, die entsprechenden Ausgaben
zu beschneiden, ist Abhilfe ndtig. ' ‘

Einer halbwegs exakten Ermittlung externer Vorteile und ihrer
>Saldierung gegen externe Nachteile - als Basis fiir mdgliche
Kompensationszahlungen - stehen meist fast uniiberwindliche
Schwierigkeiten entgegenz. Eine Alternative bestdnde in der

Vgl. Peston, M.: "The Theory of Spillovers and its Connection
with Education”; in: Institut International de Finances
Publiques (Hrsg.): Finances Publiques et Education, Congrés
de Paris, September 1965, XXIe Session, New York, Paris,
Saarbriicken 1966, S. 184-199, hier besonders S. 185-187.

Vgl. Neumark, F.: “Planung in der Offentlichen Finanzwirt-
schaft"; in: Schneider, E. (Hrsg.): a.a.0., S. 200 f.
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Internalisierung dieser Ertr&dge durch entsprechende Vergrtse-
rung der Entscheidungseinheit, das heiBt stirkere Zentrali-
sierungl.

Die Zentralisierung der Entscheidungéinstanz bedarf nicht un-
bedingt der zentralen Finanzierung als Komplement. Es lassen
sich durchaus Mechanismen konstruieren, die die unteren Ebe-
nen auch hinsichtlich der Verwendung eigener Einnahmen in -
eine plankonforme Richtung lenken (um nicht zu sagen: zwingen),
wenn sie sich aus irgendeinem Grund nicht kooperationsbereit
zeigen. Eine Moglichkeit bestidnde zum Beispiel darin, Min-
deststandards bei "Pflichtaufgaben" in einem solchen Umfang
zZu fordern; daR der finanzielle Bewegungsspielraum der unte-
ren Ebenen weitgehend verloren geht. Umgekehrt ist die Rela-
tion der jeweils eigenen Einnahmequellen und der aus ihnen
erzielbaren Einnahmen zu den unumgdnglichen Aufgaben der ein-
zelnen Ebenen ein aussagef&higes Indiz fiir die jeweilige
"Autonomie". Soweit die Ausiibung von Rechten die Verfiigung
iiber entsprechende Finanzmittel voraussetzt, bleiben diese
formal, solange dem Berechtigten nicht gleichzeitig ein unbe-
dingter Anspruch auf die erforderlichen Ressourcen zusteht.

_Weder'mit sachlichen noch mit finanzwirtschaftlichen Atgumen~
ten l&Bt sich schliissig nachweisen, ob zentralisierte oder .
dezentralisierte Verwaltungs— und Finanzierungsstrukturen den
Zielen des Schulsystems am fdrderlichsten sindz. Wesentlich
fiir die Effizienz einer diesbeziiglichen Regelung scheint
vielmehr eine mbglichst naht;ose-organisatorische Einfiigung
in den sozio-Bkonomischen Gesamtzusammenhang. Bezliglich der
Entwicklung der Anteile der Bildungsausgaben in den Budgets

1 Vgl. Weisbrod, B. A.: External Benefits of Public Education,

Princeton, N.J.; 1964, S. 123 £f. -
2 Vgl. Frank, M. und Roselle, E.: "Finances Publiques et
Education"; in: Institut International de Finances Publiques
(Hrsg.): a.a.0., S. 1-120, hier besonders S. 105-109.
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von Zentralstaat, Lidndern und Gemeinden, wie die Tabelle 1

zeigt, ist vor allem die Verschiebung zwischen Landern und

Gemeinden bemerkenswert. Es muB fiir die Interpretation die=-
ser Tatsache allerdings daran erinnert werden, daB die Aus-
gabenrelationen keinen eindeutigen Indikator fiir das jewei-
lige Gewicht der beteiligten Ebenen darstellen.

Tabelle 1: Anteil von Zeritralregierung (Bund/Reich), Lindemn und Gemeinden an den Gesamt-
ausgaben fiir Bildung in v.H.

Jahr v Zentralregierung L¥nder Gemeinden

1913 0,8 41,1 - 58,6
1925 1,2 56,2 42,7
1932 1,1 62,9 36,0
1951 1,8 63,5 34,17
1959 5.8 «© 62,0 32,1
1962 8,1 60,2 : 31,8

Quelle: Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Reihe 1, Haushaltswirtschaft von Bund,
Lindemn und Gemeinden. II, Jahresabschlfisse, Offentliche Finanzwirtschaft 1959-1962,
Stuttgart, Mainz 1964, Ubersicht 2, S, 12.

3.2.2 Schulsystem

Die folgenden Ausfilihrungen legen dar, wie speziell im bayeri-
schen Schulsystem das Gewicht der dem Land und den Gebiets-
kérperschaften zufallenden Aufgaben verteilt ist.

ibersicht 1 (im Anhang S. 121) veranschaulicht, das8

- Volks=- und Sonderschulen iiber die Schuldmter unmittelbar
den Regierungen und nur mittelbar dem Staatsministerium
fiir Unterricht und Kultus unterstellt sind,

- Realschulen, Gymnasien, Berufsfach- und Fachschulen dem
Staatsministerium fiir Unterricht und Kultus unmittelbar

unterstellt sind,
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- bel den Berufsschulen in etwa eine mittlere LOsung ver-
wirklicht ist: Die "Mediatisierung" liber Schuldmter ent-
fallt. '

Bei der ersten und der letzten Gruppe handelt es sich gemds

§ 83 der Bayerischen Verfassung um Pflichtaufgaben dexr kommu~
nalen Selbstverwaltung im Schulwesen. Die Gemeinden sind
kraft Gesetzes gehalten, zur Errichtung und zum Betrieb von
Volks—-, Sonder~ und Berufsschulen beizutragen. Die &ffentli-
chen Volks~ und Sonderschulen sowie die landwirtschaftlichen
Berufsschulen sind staatliche Schulen, das heiBt, der rechts-
f6érmliche Akt der Exrrichtung ist dem Staat vorbehalten und
wifd von den Peglerungen ausgelibt - "im Benehmen mit den be-
teiligten Schulgemeinden"l. Dienstherr der Lehrexr und damit
Schultrdger ist der Staat. ‘

Bezliglich 6ffentlicher Realschulen und Gymnasien sind die
Gemeinden nur verpflichtet, bei tiberfiillung bestehender
Schulen Abhilfe zu schaffen. Bei Neuerrichtung kdnnen ent-
weder der Staat oder Gemeinden/Gv Schultriger sein, das
heit, es handelt sich hierbei um zugelassene Selbstverwal-
-tungsangelegenheiten. Die damit wverbundenen Befugnisse der
Gemeinden/Gv beschrédnken sich auf die Verwaltung der &uBe-
ren Schulangelegenheiten, das heiBt hauptsachlich auf Sach-
und Investitionsaufwendungen. ,

Eine detaillierte Darstellung der Kompetenzstrukturen bei
den einzelnen Schularten findet sich in Matrizenform mit
Erlduterungen im Anhang (vgl. S. 110-118).

Im Verlauf der letzten Jahre,sind Verschiebungen im relativen
Gewicht des Staates gegeniiber den Gebietskdrperschaften sowie
zwischen den verschiedenen GebietskSrperschaften untereinander

1 Art. 14 Abs. 1 Volksschulgesetz vom'17. 11. 1966. .
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festzustellen, die bel den einzelnen Schularten unterschied-
liches AusmaB haben'und auf verschiedenen Ursachen beruhen.

Im Volksschulsektor ist vor allem das im Herbst 1966 erlasse-
1

ne Volksschulgesetz zu nennen”. Die unter den Aspekten der

Finanzplanung wichtigsten Anderungen sind:

- Gemeinden und Gemeindeverbdnde haben hinfort generell die
Aufwendungen fiir Schulbauinvestitionen zu tragen.

- Die Landschulreform mit dem Ziel der Abschaffung wenig oder
gar nicht gegliederter Schulen soll bis 1978/79 abgeschlos~-
sen seinz.

- Die Standortwahl wird weitgehend den Gemeinden tiberlassen.
‘Das Staatsministerium fiir Unterricht und Kultus ilbt jedoch
iiber das schulaufsichtliche Genehmigungsrecht fiir Erxrrich-
tung, Umbau und Erweiterung von Schulen3 einen gewichtigen
EinfluB aus.

Das Gesetz wurde beraten und verabschiedet, ohne daB8 konkre-
te Angaben iliber die dem Staat bzw. den kommunalen Gebiets-
kdrperschaften erwachsenden finanziellen Aufwendungen vorla-
gen4. Dieser Umstand ist um so abtridglicher, als gerade die
Notwendigkeit und Moglichkeit einheitlicher und weitsichti-
ger Normsetzung als Argument fiir die staatliche Vorherr-
schaft auf diesem Gebiet angefiihrt werden und zudem andere
Ebenen einen GroS8teil der finanziellen Konsequenzen fehlen-
der oder mangelhafter Planung zu tragen'haben.

1 Vgl. Volksschulgesetz vom 17. 11. 1966.

2 Ebenda, Art. 23.

3 Abgeordneter Ospald bei der 2. Lesung des Ehtwurfs des
Volksschulgesetzes; vgl. Bayerischer Landtag: Stenographi-
sche Berichte, 5. Periode, 108. Sitzung am 18. 10. 1966,
S. 4039. )

4

Ders.: a.a.0., S. 4039.



- 43 -

Bei den Realschulen sind zwei Tendenzen feststellbar: zum

‘einen das Vordringen staatlicher Schulen neben privaten

seit Ende des Zweiten Weltkrieges, zum anderen der wachsen-

de Anteil staatlicher Schulen gegeniilber den kommunalen seit

Mitte der flinfziger Jahrel. Die letztgenannte Beobachtung

trifft auch flir Gymnasien zuz. Sie beruht nicht auf Ande-

rungen der gesetzlichen Lastenverteilung in diesem Sektor,

sondern ist eine Folge der starken finanziellen Beanspru-

chung der Gemeinden/Gv durch bestehende Schulen dieser Art,

so daB praktisch der gesamte Zusatzbedarf der letzten Jahre

durch staatliche Neugriindungen gedeckt werden muBte. Zudem

{ibernahm der Staat allein zwischen 1956/57 und 1959/60

26 Gymnasien, davon 21 von Gemeinden, eines von einem Land-

kreis und 4 von 2Zweck- bzw. Schulverbénden3.

Hinsichtlich der beruflichen Pflichtfortbildung iibernahm
das Gesetz liber Berufsschulen und Berufsaufbauschulen vom

16. 7. 1960 weitgehend die Differenzierung nach landwirt-
schaftlichen und nicht-landwirtschaftlichen Schulen, obwohl

diese weitgehend nur durch verschiedene historische Wurzeln

der beiden Schulzweige bedingt war. Die unterschiedlichen

Regelungen betreffen wowohl Kompetenz- als auch Finanzie-

rungsfragen:

Trager landwirtschattlicher Berufsschulen ist der Staat,

Trdger nicht-landwirtschaftlicher Berufsschulen sind Ge-

meinden bzw. kommunale Gebietskdrperschaften (im Hinblick
auf den jeweiligen Dienstherrn der Lehrer) .

Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Die Entwicklung
des bayerischen Schulwesens von 1945/46 bis 1959/60, Bei-
trdge zur Statistik Bayerns, H. 216, Mlinchen o0.J., Schau-
bild 11, und dass.: Statistische Berichte, B I 1-3/65,
Nr. 199: Realschulen, S. 5.

Vgl. Bayerischer Philologenverband: Die GYmnasien in Bayern
1963-1965, Ingolstadt o.J., S. 25.

Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Die Entwicklung
des bayerischen Schulwesens von 1945/46 bis 1959/60, a.a.0.,
Sl 32 f.
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- Nicht alle kommunalen Gebietskdrperschaften sind als
Sachaufwandstridger fiir landwirtschaftliche Berufsschu-
len 2zugelassen (zum Beispiel nicht Berufsschulverbdnde
von Landkreisen und kreisangeh&rigen Gemeinden oder Be-
zirksberufsschulverbédnde) .

-~ Die Mindestschiilerzahl filir die Errichtung von Berufs-
schulen ist fiir beide Typen unterschiedlich geregelt:
bei landwirtschaftlichen sind es 60, bei sonstigen Be-
rufsschulen 1.0001. )

Zwar enthdlt also das Berufsschulgesetz weiterhin die "Auto-
matik", daB8 bei einer bestimmten Mindestschiilerzahl eine
Schule zu errichten ist, aber die entsprechende Ausfiihrungs-
verordnung verpflichtet potentielle Schultridger zur Berilick-
sichtigung struktur- und regionalpolitischer Gesichtspunkte.
De'facto zeigt die Entwicklung ohnehin eine tendenzielle
Verschiebung der Schultrigerschaft auf gréBere Gebietskdr-
perschaften2 und damit vermutlich auch in "zentrale Orte".
Sinnvoll und notwendig im Interesse einer Vermeidung von
Fehlinvestitionen widre allerdings eine A-priori-Festlegung
regionaler Entwicklungszentren; dies um so mehr, als die
Mehrzahl der Berufsschulen, ndmlich die nicht-landwirt-
schaftlichen, von kommunalen Gebietsk&rperschaften getra—

1 Mag die Disproportionalitdt dieser Relation, die in keinem

Verhdltnis zum Anteil der in der Landwirtschaft Beschidftig-
ten (19 %) steht, auch zum Teil durch die Verkehrsverhilt-
nisse bedingt sein, so indiziert sie doch auch die iberbe-
tonung der Landwirtschaft. Sie filhrt dazu, das in 45 % der
Berufsschulen (den landwirtschaftlichen) nur 14 % aller
Berufsschiiler unterrichtet werden, wobei noch ein GroBteil
der Schiiler (vor allem die weiblichen) in landwirtschaft-
lichen Berufsschulen auBerhalb der Landwirtschaft beschdf-
tigt sind. '

Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Die Entwicklung
des bayerischen Schulwesens von 1945/46 bis 1959/60, a.a.O.,
Schaubild 11, und dass.: Statistische Berichte, B I 2-j/65,
Nr. 202: Die Berufsbildenden Schulen, Ubersichten 4 und 17.



- 45 -

gen werden., Die nicht erst neuerdings1 diskutierte Uberfih-
rung in staatliche Schulen wiirde derartige Ehtscheidungen
keineswegs iliberfliissig machenz. Ganz offensichtlich kann
sich auch (oder gerade) dieser bislangﬂam stirksten dezen-
tralisierte (um nicht zu sagen: zersplitterte) Schulzweig
den Zentralisierungstendenzen im Schulsystem auf die Dauer
nicht entziehen.

3.4 Finanzplanung und kommunale Selbstverwaltung

Bei der Untersuchung der Frage, ob die bestehenden Verwal-
tungsstrukturen und Organisationssysteme zur Ldsung der
6ffentlichen Aufgaben geeignet sind oder ob nicht durch "Pla-
nung" eine Effizienzverbesserung nétig und méglich wire, mis-
sen realistischerweise bestimmte Einrichtungen der Rechts-,
Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung als Daten betrachtet
werden. Eine Entscheidung dariiber, wieweit die bestehende
Finanzordnung entsprechend den Bedlirfnissen der Planung ge-
dndert werden kann, mus8 davon ausgehen, daR die Finanzord-
nung zugleich "richtungsweisendes Staatsrecht sein und in
ihrer Gesamtkonstruktion eine einheitliche, in sich folge-
richtige Linie wahren (muB), damit sie im Einklang mit der
bundesstaatlichen Verfassungsstruktur und der sich daraus
ergebenden politischen Krafteverteilung auch die Entwicklung
der Verfassungswirklichkeit oxrdnend und ausgleichend mitbhe-

stimmen kann"Z2. ‘

Hinsichtlich des hier besonders interessierenden Schulsystems
ist vor allem das Institut der "Kommunalen Selbstverwaltung"
relevant, liegen doch auf diesem Gebiet seit jeher wichtige
Funktionen der Gemeinden.

Haushaltsrede des Bayerischen Staatsministers fiir Unterricht
und Kultus, Dr. Hundhammer; vgl. Bayerischer Landtag: Steno-
graphische Berichte, 1. Periode, 145. Sitzung am 15. 2, 1950.

Deutscher Bundestag: 2. Wahlperiode 1953, Drucksache 480,
s. 350 -
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Wie umstritten (rechtstheoretisch ebenso wie rechtshisto-
risch) die in Art. 11 Abs. 2 Satz 1 der Verfassung des Frei-
staates Bayern vertretene These von der Urspriinglichkeit
der Gemeinden in ihrer Eigenschaft als "Gebietsk&rperschaf-
ten des 6ffentlichen Rechts" auch sein mégl, so ist sie doch
als AuslegungsmaBstab fiir die die Gemeinden betreffenden

Verfassungsbestimmungen bedeutsamz.

Es ist nach herrschender Meinung unzuldssig, die funktiona-
le Garantie der Gemeinden im Grundgesetz so auszulegen, als
ob alle Aktivitdten im inneren Zusammenhang mit Srtlichen

Gemeinschaftsangelegenheiten den Gemeinden vorbehalten sind3.
Auch eine Garantie des status quo enthdlt sie sicher nicht.

Bei der Frage, ob und gegebenenfalls wieweit die Garantie
der kommunalen Selbstverwaltung eine gemeindliche Finanz-
hoheit impliziert oder zumindest doch voraussetzt, ist zu
unterscheiden zwischen Einnahme- und'Ausgabenhoheit4: Kommu}

1’_Die Gemeinden sind dem staatlichen Recht unterworfen, so-

wohl beziliglich ihrer Entstehung und Aufhebung als auch hin-
sichtlich ihrer Rechte und Pflichten. Darin zeigen sich

Relikte des Polizeistaates (im Sinne von Verwaltungsstaat)
des ausgehenden 18. und beginnenden 19. Jahrhunderts, des-
sen Kern die staatliche, nicht die blirgerschaftliche Ver-
waltung bildete. Ihren Ausdruck fand die damalige Einstel-
lung in Edikten wie dem folgenden: "Sie (die Gemeinden)

stehen unter der besonderen Curatel und Aufsicht des Staates

und genieBen die Vorrechte der Minderjihrigen." (§ 18 des
Baierischen Edikts ilber die Verfassung und Verwaltung der
Gemeinden vom 17. 5. 1818)

Vgl. Nawiasky, H.: Die Verfassung des Freistaates Bayern,
2. neubearbeitete Aufl., Miinchen 1964, RANr 4 zu Art. 11
Abs. 2 Satz 1.

Vgl. K6ttgen, A.: Die Gemeinden und der Bundesgesetzgeber,
Stuttgart 1957, S. 39 f£. .

Vgl. auch zum folgenden Sattler, H.: "Gemeindliche Finanz-
verfassung"; in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis, Bd. 3, Berlin, GOttingen, Heidelberg 1959, S. 1-30,
hier besonders S. 3 ff.
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nale Einnahmehoheit ist - wie oben festgestellt - HuBerst

bedeutsam, denn iiber HShe und Modalitéten der Mittelverga-
be wird die gemeindliche Planung tiefgreifend beeinfluBtl.

Besonders gravierend wirkt sich eine unzureichende Finanz-~
ausstattung der Gemeinden deshalb aus, weil in diesem Fall
hauptsdchlich die freiwilligen Leistungen betroffen werden,
das heist bestimmte Investitionen, bei denen den Gemeinden

der grofte Ermessungsspielraum zukamez.

Insofern sind die Einnahmehoheit der Gemeinden in Form der
Realsteuergarantie und der Steuerverbund3 zwischen Lidndern
und Gemeinden Konkretisierung und Erg&nzung der institutio-
nellen Garantie der kommunalen Selbstverwaltung in Art. ‘28
Abs. 2 GG. Ob sich aus dem letztgenannten Artikel unmittel-
bar eine verfassungsrechtliche Garantie des kommunalen
Steuererhebungsrechts herleiten l88t, ist umstritten4. Bis-
lang wurde dies verneint unter Hinweis auf die oben erwdhn-
te, eigens eingefiigte Steuergarantie in der Neufassung des
Artikels 1065. Die neuerdings vertretene gegenteilige Auf-

"Die finanzielle Autonomie im Gebiete der Einnahmewirth-
schaft ist die Bedingung fiir die Ausfithrung der Aufgaben
im eigenen Wirkungskreise." (Wagner, A.: Die Finanzwissen-
schaft, I. Teil, a.a.0., S. 97)

Auf Grund der kommunalen Finanznot sind die gemeindlichen
Haushaltsansdtze flir Neu- und Wiederaufbau in Bayern 1967

um 19,1 % gegeniiber dem Vorjahr gesunken, bei den kreis-

freien Stddten sogar um 29,2 %. Vgl. Informationsbrief des
Bayerischen Stddtetages, Nr. 6, 1967, RANr 76/67.

Nach Art. 106 Abs. 6 und 7 des Grundgesetzes miissen die
Linder einen Teil der Einkommensteuerertridge an die Gemein-
den abfiihren. Seine H6he und Verteilung regeln Landesgesetze.

Vgl. K&lble, J.: "Gemeindefinanzreform und Selbstverwaltungs-
garantie”; in: Verein filir Kommunalwissenschaften (Hrsg.):

Die Finanzreform und die Gemeinden, a.a.0., S. 17-38, hier
besonders S. 19.

Vgl. Hettlage, K. M.: "Die Gemeinden in der Finanzverfassung”;
in: Archiv flir Kommunalwissenschaften, 3. Jg. 1964, S. 1-24,
hier besonders S. 1 £.
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fassung stilitzt sich auf das Argument, daB8 ohne Steuererhe-
bungsrecht die‘den Kommunen formalrechtlich zugesprochene
"Allzustdndigkeit" materiell doch sehr diirftig wérel. DaB
man sich der Probleme bewuBt ist, die notwendig auftreten,
wenn verschiedene Instanzen ilber die Beanspruchung der

. Steuersubjekte zu befinden haben, zeigt die Beschridnkung
auf den Umfang, den "die Einheit der Wirtschaftsbedingungen
und die Geschlossenheit eines modernen Steuersystems zu-
148t" 2, |

Es diirfte allerdings ebenso schwierig wie miiBig sein, aus
Art. 28 Abs. 2 GG eine Aussage iliber die Relation zwischen
eigenen Einnahmen der Gemeinden/Gv und staatlichen Zuwei-
sungen an sie zu entnehmen3. Auch beinhaltet die Selbstver-
waltungsgarantie kein Steuererfindungsrecht dex Gemeinden,
wie sich schon aus der starken grundgesetzlichen Beschrdn-
kung des Steuergesetzgebungsrechtes der Linder schliefen

1a8t?.

3.5 Die Einfllisse von Aufgaben-, Ausgaben-~ und Einnahmen-

strukturen auf die Planbarkeit

Dié Beurteilung der Planungsrelevanz einer Finanzordnung
kann sich nicht isoliert auf die Aufgaben~ bzw. Ausgaben-
struktur oder auf die Einnahmenstruktur beschrdnken. Regu-
lative kénnen in die Kompetenzverteilung liber RéalgréBen
und/oder iliber Finanzmittel eingebaut werden. Beide Aspekte
miissen mithin aufeinander bezogen betrachtet werden.

Vgl. Kommission flir die Finanzreform: Gutachten iiber die
Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl.,
Stuttgart, K&ln, Berlin, Mainz 1966, Ziffer 326, und
Sattler, H.: a.a.0., S. 9 £f. '

2 ks1ble, J.: a.a.0., S. 21.
3 Ebenda, S. 24.
4

Vgl. Sattler, H.: a.a.0., 8. 11. - Allerdings haben die
Linder mindestens {iber den Bundesrat Mitwirkungsrechte bei
der Steuergesetzgebung.
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3.5.1 Aufgaben / Ausgaben

Die Verteilung der Offentlichen Aufgaben auf die verschie-
denen Tr&dger sowie deren Ausstattung mit Finanzierungsquel-
len kann man als Finanzausgleich im weitesten Sinn bezeich-
nen (wobei sich die Umverteilung der zugewiesenen Einnahmen
im Hinblick auf die Ausgaben als sekundirer Lastenausgleich
darstellt)l. Es gibt keine diesbeziigliche Regelung, die
zeitliche und regionale Allgemeingililtigkeit fiir sich bean=-
spruéhen kdnnte. Die gewdhlte Aufteilung der realen und
finanziellen Kompetenzen spiegelt die Auffassung iiber die
den einzelnen Ebenen zukommende Bedeutung, insbesondere die
Relation zwischen dem Staat und den Selbstverwaltungskdr-

pernz.

Das Schwefgewicht der Landesaufgaben in Bayern, ausgedriickt
im Ausgabenvolumen, liegt bei den Personalaufwendungen mit
etwa 40 %. Dagegen entfallen nur etwa 10 % der Landesausga-
ben auf Sachinvestitionen, an erster Stelle StraBenbau, ge-
folgt von Wissenschaft, Wirtschaftsunternehmungen und Unter-
richt.

Hinsichtlich der Aufgaben des eigenen Wirkungskreises der
bayerischen Gemeinden iibernimmt die (nicht erschdpfende)
Aufzihlung von Art. 83 Abs. 1 Bayerische Verfassung die
"traditionelle” Abgrenzung der Aufgabenverteilung: Hauptbe-
lastﬁng sind die Grundlageninvestitionen.

1 Vgl. Hacker, H.: "Finanzausgleich"; in: Handbuch der kommu-

nalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 3, Berlin, G&ttingen,

Heidelberg 1959, S. 395-453, hier besonders S. 399,
2 Vgl. Wagner, A.: Finanzwissenschaft, I. Teil, a.a.0., S. 95,
So reizvoll es wdre, die verschiedenen diesbezliglichen Rege-
lungen in den L&ndern der Bundesrepublik unter Planungsaspek-
ten einander gegeniiberzustellen, wlirde ein solcher Versuch
doch den Rahmen dieser Ausfihrungen sprengen oder aber bei
kursorischer Behandlung die Gefahr "partialanalytischer Bin-
senirrtiimer" (Stilitzel) heraufbeschwdren.
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Die Tatsadhe, daB sich in Bayern der Anteil der kommunalen
Haushalte an der Summe der &ffentlichen Haushalte zwischen
1949 und 1960 von 31 % auf 39 % erhdht hat, besagt jedoch
nichts tber ihr eigenstidndiges Gewicht bei der Erfiillung
6ffentlicher Aufgaben, da bei den Gemeinden die Auftrags-
angelegenheiten mitgezdhlt sind, bei denen sie weder das
Ob noch das Wie beeinflussen kénnenl. Dariiber hinaus ist
die statistisch ausgewiesene Relation der Ausgabenstruktur
nicht unbedingt ein Indiz flir das objektiv Notwendige, da
das MaB der‘Aufgabenerfﬁllung seinerseits von den verfﬁgba-

ren Finanzmitteln abhangtz.

Die quantitative Abschidtzung des Teil kommunaler Bet&dtigung,
in dem die Gemeinden eigenstdndig zu entscheiden - und damit
auch zu planen - in der Lage sind, ist angesichts dieser
Sachlage sehr erschwert. Es kann allenfalls die Vermutung
ausgesprochen werden, daB unter dem Aspekt der Aufgabenver-
teilung die Planungsméglichkeiten der Gemeinden/Gv nicht all-
zu umfassend sein diirften. Umgekehrt 1dB8t sich daraus
schlieBen, daB8 die Beeinflussungsmdglichkeiten dexr Ober-
instanz (en) , schon von der "realen" Seite gesehen, recht um-
' fassend sind; jedenfalls sind sie weitergehend, als nach
ihrem Anteil an den gesamten Offfentlichen Ausgaben zu
schlieBen wiare.

3.5.1.2 Schulsystem

Wie sich die angefiihrten3 Anderungen in der Kompetenzvertei-
lung flir die verschiedenen Schularten in den Haushalten des
Staates und der kommunalen GebietskSrperschaften niederschlu-
gen, zeigen die finanzstatistischen Ergebnisse.

1 Vgl. Albers, W.: a.a.0., S. 402,

2 Vgl. Weinberger, B.: "Das quantitative Problem der Gemeinde-
finanzreform"”; in: Verein fiir Kommunalwissenschaften (Hrsg.):
Die Finanzreform und die Gemeinden, a.a.0., S. 71-109, hier
besonders S. 90.

3 vgl. s. 42 ff.
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Die 86ffentlichen Ausgaben fiir Unterricht und ihre Verinde-

rung im Zeitablauf spiegeln

die natiirliche und die politisch induzierte Entwicklung
der RealgrdBen im Schulsystem,

das unterschiedliche Gewicht der einzelnen Schul- und
Ausgabearten innerhalb der jeweiligen Gesamtausgaben
fiir Unterricht und

wegen der gesetzlichen Bindung bestimmter Ausgabearten

an bestimmte Trdger gleichzeitig die Lastenverteilung

auf den Staat und die Ubrigen Gebietskérperschaftenl.

Seit der Bund 1950 die Kriegsfolgelasten und die Zuschiisse

zur Sozialversicherung iibernommen hat, sind die Schulaus-

gaben an die erste Stelle des bayerischen Staatshaushalts

gerﬁcktz. Der weitere Auf- und Ausbau des Schulsystems

(und der ibrigen Aufgaben des Staatsministeriums flir Untexr-

richt und Kultus) fihrte schlieBlich zu einem Anteil des

Rultusetats von 22,5 % im Jahre 1966°.

3

1

Die Regelung dexr realen sowie insbesondere der finanziel-
len Kompetenzen im Schulsystem ist in den einzelnen Bundes-
ldndern h&chst unterschiedlich, eine der Folgen der Kultur-
hoheit der Lénder. Vgl. die Synopse in Statistisches Bun-
desamt: Aufgaben- und Lastenverteilung auf dem Gebiet des _
Schulwesens — Ergebnisse der Finanzstatistik 1952 bis 1967,
Stuttgart 1959, S. 10-13. Im Rahmen dieser Arbeit kann je-
doch nur gelegentlich auvf die Planungsrelevanz unterschied-
licher Regelungen in anderen Bundesldndern als Bayern hin-
gewiesen werden.

Vgl. Statistisches Taschenbuch fiir Bayern 1954, s. 87 £.
Die Haushaltsansdtze fiir Bildung beliefen sich 1966 in den

tibrigen Bundesl&dndern (ohne Stadt-Staaten) auf folgende An- '
teile an den Gesamtansdtzen:

Schleswig-Holstein 17,0 %
Niedersachsen 24,0 %
Nordrhein-Westfalen 27,3 %
Hessen 24,7 %

Fortéetzung der FuBnote auf S. 52.
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Iﬁ den Haushalten der Geméinden/Gv nehmen die Schulausgaben .
neben den Aufwendungen filir StraBenbau in der Nachkriegszeit
einen zunehmenden Anteil ein (vgl. Graphik 1, S. 53, und
tibersicht 4 im Anhang, S. 123).

Die unmittelbaren &ffentlichen Ausgaben fiir Schulen ein-
schlieBlich Schulverwaltung und sonstiges Schulwesen er-
héhten sich in Bayern von 511 Mill. DM 1952 auf 1.408 Mill.
DM 19621, das heiBSt um 176 %, wobei die Realschulausgaben
mit + 438 % die Spitze halten (vgl. HYbersicht 2 im Anhang,

S. 122). Die Steigerungsraten der unmittelbaren kommunalen
Aufwendungen waren gut doppelt so hoch wie beim Staat (261 % .
gegén 126 %), wodurch sich der kommunale Anteil an deh Sffent-
lichen unmittelbaren Schulausgaben von 37 £ im Jahre 1952 auf
48 % im Jahre 1962 erhdhte. Dabei ist zu berilicksichtigen, daB8
in den unmittelbaren Ausgaben der Gemeinden betrdchtliche

Fortsetzung der FuBnote 3 von S. 51:

Rheinland-Pfalz 24,6 %
Baden-Wiirttemberg 24,0 %
Saarland 25,5 %

(Zusammenfassung der Positionen Unterricht, Wissenschaft,
Kunst, Volksbildung, Heimatpflege, Kirchliche Angelegen-
heiten der Haushaltsansatzstatistik nach: Statistisches
Bundesamt: Finanzen und Steuern, Reihe 1, Haushaltswirt-
schaft von Bund, Li&ndern und Gemeinden. I. Haushaltspléne
1966, Tabelle B 1, S. 17/18.) ‘

Angesichts der verschiedenen Abgrenzungen der erfaften f£i-
nanzstatistischen Positionen in den einzelnen Bundeslédndern
sind Schliisse von den Differenzen zwischen den Anteilen auf
unterschiedliche Bemiihungen im Bildungswesen nur bedingt
zuldssig. ' :

Wegen der gravierenden Umstellung in der finanzstatistischen
Abgrenzung und Erfassung einzelner Ausgabenpositionen 1963
sind spdtere Daten allenfalls bedingt vergleichbar. (Vgl.
dazu die ndheren Ausfilhrungen im Anhang, 5. 119.) Angesichts
der Tatsache, daBf Umfang und Richtung der Verzerrung der Er-
gebnisse bei Einbeziehung spdterer Daten nicht abzuschitzen
sind, schien uns die geringere Aktualitdt der Zahlen bei Be-
grenzung auf die Jahre bis 1962 als das kleinere Ubel.



Graphik 1a): Unmittelbare Schulausgaben der Gemeinden/Gv in Bayern 1952 - 1966 (Index: 1952 = 100)
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Quellen: Statistisches Bundesamt: Aufgaben- und Lastenverteilung auf dem Gebiet des Schulwesens,
Ergebnisse der Finanzstatistik 1952 - 1957, Stuttgart 1959, S. 22 - 25; dass,: Finanzen und
Steuern, Reihe 5, Sonderbeitrdge der Finanzstatistik, Staatliche und kommunale Ausgaben
fiir Schulen, 1957 - 1962, Stuttgart, Mainz 1965, S, 26 {,

Graphik 1b): Kommunale Schulausgaben in Bayern nach Gebietskorperschaften 1951 - 1962 (in Mill, DM

und v.H.) '
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Sowohl die absoluten als auch die v. H. -Werte sind der Ubersicht 5 (Anhang, S. 124) entnommen,
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Graphik 2: Unmittelbare kommunale Schulausgaben in Bayern nach Schularten 1950, 1957,
1962, 1964 und 1965 (in Mill, DM)
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Quelle: Zusammengestellt vom Bayerischen Stidteverband nach unversffentlichten Unterlagen des
Bayerischen Statistischen Landesamtes.
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zweckgebundene Zuwelsungen des Staates enthalten sind.
Letztere stiegen zwischen 1950 und 1962 um mehr als das
Vierfache (vgl. Ubersicht 14 im Anhang, S. 136).

Graphik 2 zeigt das unterschiedliche Gewicht der einzelnen
Schularten unter den Schulausgaben der kommunalen Gebiets-
kG6rperschaften. In dieser faktischen Lastenverteilung driickt
sich die bereits erwidhnte Tendenz aus, die Schultrigerschaft
auf ngBere und finanziell leistungsfdhigere Ebenen zu ver-
schieben, was sich um so leichter rechtfertigen 1l&8t, je
griBer die liberdrtliche Bedeutung bestimmter Schulen bzw.
Schularten ist (Verbandsvolksschulen und -berufsschulen,
Realschulen, Berufsfach- und Fachschulen).

Eine AufSchlﬁsselung der kommunalen Schulausgaben nach Ge-
meindegr&Benklassen, wie sie in Ubersicht 6 (vgl. Anhang,

S. 125) vorgenommen wird, ist insofern relevant, als eine
Reihe von Finanzbeihilfen an die Gemeinden/Gv auf der glei-
chen Basis ermittelt werden. Auf Grund der gesetzlichen
Lastenverteilung werden die Schulausgaben des Staates bzw.
der Gemeinden/Gv hauptsdchlich duxrch die Entwicklung jeweils
spezifischer Ausgabearten beeinfluBt: beim Staat Personal-
ausgaben, bei den Gemeinden/Gv vermdgenswirksame Ausgabenl.

i, . v

1 Die Verteilung der finanziellen Lasten im Schulsystem auf

den Staat und die kommunalen Gebietskdrperschaften ist
grunds&dtzlich durch das Institut der Schultrdgerschaft ge-
regelt. Der Schultridger ist nach bayerischer Regelung als
Dienstherr der Lehrer der jeweiligen Schule gleichzeitig
Personalaufwandstrédger. Der Investitions- und Sachaufwand
entfdllt auf die Schulsitzgemeinde/Gv. Der Hauptunterschied
zwischen staatlichen und kommunalen Schulen besteht auf
finanziellem Gebiet darin, daB der Staat bei ersteren die
~vollen Personalausgaben trdgt, wdhrend er zu den entspre-
chenden Aufwendungen kommunaler Schulen lediglich einen,
"Lehrpersonalzuschufl" leistet, der allerdings regelmidBig
einen groBen Teil der kommunalen Personalausgaben deckt.
(Rechnerisch sind es - je nach Schulart - 60 bis 70 %, tat-
sdchlich im Durchschnitt weniger als 40 %. Vgl. Informa-.
tionsbrief des Bayerischen St8dtetages Nr. 11, 1965,

RANr 186/65.)
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Tabelle 2: Offentliche unmittelbare Ausgaben fiir Schulen in Bayern nach Schularten 1952 und 1962

(in 1,000 DM und Index 1952 =100)

Staat Gemeinden/Gv , " insgesamt

Schulart 1952 1962 1952 1952 1962 1952 1952 1962 1952

abs. abs, 2100 abs, abs, =100 abs, abs, =100
Volks- und
Sonder~ . '
schulen 221.400 463. 284 209 96,346 380,588 395 317,746 843,872 266
Real~ '
schulen 5.770 29,938 519 5,813 32.409 558 11,588 62,345 538
Gymna- . '
sien 66,302 188,001 284 22.893 81,848 3858 89.195 269, 939 303
Berufs~ , '
schulen 4,633 12,234 264 39.478 120,798 306 44,111 133,082 302
Berufsfach-,
Fach- und
Ingenieur=-
schulen 11,578 26,083 225 19,781 49,620 251 31,309 175,703 242
iibriges
Schul- )
wesen 8.609 1,588 18 1.306 6.008 - 460 9,915 7.596 M
Schulver- ‘ .
waltung 5.829 11.275 190 1,730 4,258 246 7.559 15,528 2085
insgesamt 324.121 782,491 226 187.297 675,524 861 511,418 1408,015 276 |

Quellen: Statistisches Bundesamt: Aufgaben- und Lastenverteilung auf dem Gebiet des Schulwesens, Er- -
gebnisse der Finanzstatistik 1952-1957, Stuttgart 1959, S, 30-69.
Dass, : Finanzen und Steuern, Reihe 5, Sonderbeitrige der Finanzstatistik, Staatliche und kom-
munale Ausgaben fiir Schulen, 1957-1962, Stuttgart 1965, S. 32-80.

Nach Schularten gegliedert ergibt sich folgendes Bild:

- Bei den Volksschulen trédgt der Staat den Aufwand fur die
Lehrer ganz. Alle librigen Ausgaben gehen zu Lasten der je-
weiligen Geﬁeinden/le. Die Bezirke bringen die "Landes-
schulumlage” in HS8he von 5 % der staatlichen Ausgaben auf,
die allerdings unter "allgemeine Finanzmittel” ausgewiesen

sind.

1

Vgl. Art. 40 Volksschulgesetz vom 17. 11. 1966.
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- Bei den Offentlichen Sonderschulén tréagt der Staat die
Ausgaben flir das Lehxpersonal und fiir das Personal fiir
heilpddagogische Unterrichtshilfe. Dagegen entfdllt der
Aufwand flir den Sachbedarf sowie fiir das ilibrige Personal
auf die Kdrperschaft(en), fiir deren Gebiet die Sonder-

schule errichtet wurdel.

- Flir Realschulen und Gymnasien mu8 die Schulsitzgemein-
de/Gv den Sachbedarf tragenz. Bei staatlichen Realschulen
und Gymnasien trdgt das Land den Personalaufwand. Von dem
durchschnittlichen Lehrpersonalaufwand fiir kommunale Real-
schulen und Gymnasien erstattet es 60 % als sogenannten:
Lehrpersonalzuschus sowie die Aufwendungen filir das Verwal-
tungspersonal dexr Schulleitung.

- Die anderweitig nicht gedeckten Kosten bei Errichtung und
Betrieb von 8ffentlichen Berufsschulen werden von den
Schultrdgern auf die beteiligten Beschiftigungsgemeinden
bzw. bei nichtbeschiftigten oder auBerhalb Bayerns be-
schédftigten Schiilern auf die Wohnsitzgemeinden umgelegt.
Der Staat gewdhrt den Tragern nicht-landwirtschaftlicher
Berufsschulen einen Lehrpersonalzuschuf in HShe von 70 %
der durchschnittlichen Dienstbezlige und des Versorgungs-
zuschlags. Den kommunalen landwirtschaftlichen Berufsschu-
len werden bei Bedarf staatliche Lehrkrédfte zur Verfiligung
gestellt, die vom Staat besoldet werdenB.

Die Lastenverteilung bei Berufsaufbauschulen entspricht
den Regelungen fiir 6ffentliche Berufsschulen (denen sie an-
gegliedert sind).

Vgl. Gesetz iiber die Errichtung und den Betrieb von Sonder-
schulen vom 25. 7. 1965, aArt. 4, 6, 7.

Nur bei Heimschulen iibernimmt der Staat die Ausgaben fiir
die Schulanlage: 1965/66 in 16 F&illen.

Damit wird die Mehrbelastung der ohnehin meist finanziell
schwidcheren ldndlichen Gemeinden auf Grund der niedrigen
Mindestschiilerzahl flir Schulgriindungen wenigstens teilweise
kompensiert.
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- Die Investitions- und Sachausgaben der kommunalen Berufs-
fach- und Fachschulen tragen die Schulsitzgemeindeg. von
den Personalaufwendungen iibernimmt das Land 70 % (bei drei-
stufigen Handelsschulen 60 %) der durchschnittlichen
Dienstbezilige und des Versorgungszuschlages als Lehrperso-
nalzuschuB. Den kommunalen landwirtschaftlichen Berufs-
fach- und Fachschulen werden bei Bedarf staatliche Lehr-
krdafte zur Verfiigung gestellt, die vom Staat besoldet wer-
den. Dariiber hinaus trdgt das Land die Aufwendungen fﬁr
das Verwaltungspersonal der Schulleitung.

Unter den hier zu behandelnden Planungsaspekten ist von be-
sonderer Relevanz, daB die Instanzen, die lber die Entwick-
lung bestimmter Ausgabearten zu befinden haben, nicht in
allen Fdllen identisch sind mit den belasteten, weshalb die
Beriicksichtigung der Leistungsfdhigkeit der letzteren bei

der Programmierung fairerweise géboten wére.

Graphik 3 zeigt die Entwicklung der &ffentlichen unmittel-
baren Ausgaben fiir Schulen in Bayern; gegliedert nachiAus—
gabearten, fiir den Zeitraum 1952 bis 1962. Die Personalaus-
gaben beanspruchten 1962 57 % der Sffentlichen Schulausgaben.
Sie wurden zu 82 % vom Staat aufgebrachtl. Mehr als zweil
Drittel der staatlichen Personalaufwendungen wurden im
Volks—- und Sonderschulsektor verausggbt.

Den h&chsten Anteil an den kommunalen Personalausgaben ver-
zeichneten die Berufsschulen mit 42 % (1962), da auf diesem
Sektor das Schwergewicht kommunaler Schultrigerschaft liegt.

Der Riickgang bei den Gymnasien von 27 % (1950) auf 19 %
(1962) spiegelt deutlich die "Verstaatlichungswelle" bzw.
die relative Zurtickhaltung (sprich: Finanzknappheit) der

1 Vgl. auch zum folgenden tbersicht 2 im Anhang, S. 122.
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Graphik 3: Staatliche und kommunale unmittelbare Ausgaben fiir Schulen in Bayern nach Ausgabearten
1952, 1955, 1958 und 1962 (in Mill, DM)
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Quellen: Statistisches Bundesamt: Aufgaben- und Lastenverteilung auf dem Gebiet des Schulwesens, Ergebnis-
se der Finanzstatistik 1952 - 1957, Stuttgart 1959, S. 22-25; dass,: Finanzen und Steuern, Reibe 5,
Sonderbeitrige der Finanzstatistik, Staatliche und kommunale Ausgaben fiir Schulen, 1957 -1962,
Stuttgart, Mainz 1965, S. 26 f,
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Gemeinden/Gv in diesem Bereich. Von den Determinanten der
Personalausgaben - Lehrerzahlen, Anfangsgrundgehidlter und
Stellenkegel - kontrolliert der Staat bei allen Schularten
die beiden letzteren, bei staatlichen Schulen selbstver-
sténdlich auch die erste. Aber auch bei kommunalen Schulen
ist die Lehrerzahl nur beschrédnkt als Aktionsparameter zur
Manipulation der Personalausgaben einsetzbar, da erhebli-
che Unterschiede etwa in den Schiiler/Lehrer-Relationen
iber lingere Zeitriume vermutlich von der UOffentlichkeit

nicht hingenommen wiirden.

Die Analyse der &ffentlichen Personalausgaben filir das
bayerische Schulsystem wdhrend des Zeitraumes von 1961
bis 1966 ergibt, daB zwar bei allen Schularten die "nor-
malen" Gehaltssteigerungen am gewichtigsten waren, das
aber - auBer bei Gymnasien - jeweils die Verdnderung des
Stellenkegels ebenfalls bedeutsam war, die - da nicht mit
entsprechenden Funktionsdnderungen bei den Eegﬁnstigten
verbunden - eine indirekte Gehaltserhthung darstellt. Die
(iibrigens in allen Bundesldndern erfolgte) generelle HG-
herstufung der Lehrer 1965 signalisiert die Einsicht (oder
den'Zwang) der politischen Entscheidungstrédger, auch im
Schulsystem die Lenkungsfunktion des Preises stédrker zur
Wirkung kommen zu lassen, um die expansiven Schulreform-

. . 1
absichten zu realisieren™.

1 Angesichts des Nachdruckes, den gerade Bayern uUblicher-
weise auf die f&deralistische Struktur der Bundesrepublik
legt, ist es geradezu erstaunlich, daB es jeweils unter
den Lidndern war, die in zwei Fdllen sich eines Teilrechts
der Kulturhoheit begeben wollten: der eigenen Festsetzung
der Lehrergehdlter: 1953 rief der Bundesrat den Vermitt-
lungsausschuBl an und erreichte die Streichung der Lehrer-
Besoldung (L); 1967 scheiterte der Versuch, liber die An-

- rufung des Vermittlungsausschusses die Lehrer aller Schul-
arten besoldungsrechtlich in Bundeskompetenz zu iibergeben.
Vgl. Die Bayerische Schule, 20. Jg., 1967, S. 265 £. -
Offenbar veranschlagt man die erhoffte Einddmmung der
Dynamik in der Lehrerbesoldung hbher als die EinbuBe an
eigenen Rechten. ' '
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Die dritte Komponente, die Erhdhung der Lehrerzahlen wdh-~
rend der Beobachtungsperiode (Volksschulen 6 %, Realschu-
len 89 %, Gymnasien 24 %, berufsbildende Schulen 3 %), ist
jedoch allenfalls marginal auf diese "Anreize" zuriickzu-
fihren, dies schon im Hinblick auf die lange "gestation
period" eines Lehrers.

Etwas unterschiedlich stellt sich die Situation bei den
vermdgenswirksamen Ausgaben dar, die einen wachsenden An-
teil der dffentlichen Schulausgaben beanspruchen (1962:

28 %). Obwohl der Staat auch diesbezliglich die Normen
setzt, verbleibt doch den hauptbelasteten Ebenen, nidmlich
Gemeinden/Gv (1962: 95 %), ein nach Schularten unterschied-
licher Freiheitsspielraum. Zur Errichtung von Volks- und
Berufsschulen sind die kommunalen Gebietsk®rperschaften
gesetzlich verpflichtet, und der Staat vermag - etwa durch
Verordnungen zur Landschulreform - das MaB dieser Verpflich-
tung genauer zu spezifizieren. Der kommunale Ermessens-
spielraum reduziert sich damit praktisch auf den die "Norm"
Ubersteigenden Bereich. Um so abtrdglicher ist es folglich,
daf man in Bayern so umfangreiche Programme wie die Land-

" schulreform staatlicherweise beschloB, ohne auch nur halb-
wegs konkrete Vorstellungen von den damit verbundenen Auf-
wendungen zu haben, ganz zu schweigen von deren Abstimmung
mit den finanziellen M&glichkeiten der Kommunen.

Ganz &hnliche Méngel weist die "Planung"” zum Ausbau des
Netzes an Realschulen und Gymnasien auf. Obwohl die Gemein-
den/Gv zur Errichtung derartiger Schulen nicht gesetzlich
verpflichtet sind, werden auch durch die Schulentwicklungs-
rplane fliir diesen Bereich in erster Linie sie belastet, zu-
mindest in den finanziellen Konsequenzeén. Bei der Erstellung
der Pldne wurde darauf offensichtlich keine Riicksicht genom-
men. Eine Ermittlung der Deckungsmglichkeit fiir den Schul-
raumbedarf der ndchsten Jahre durch das Bayerische Staats-
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ministerium fiir Unterricht und Kultus1 beschrdnkt sich zum
Beispiel auf den das Land voraussichtlich belastenden An-
teil, wdhrend die Aufbringung der (weit hdheren) kommunalen
Quote als unproblematisch angesehen wird. AuBer globaleh
Vorausschidtzungen zum Beispiel der zwischen 1963 und 1970
notwendigen Schulbauinvestitionen2 wurden bislang vom Baye-
rischen Staatsministerium fiir Unterricht und Kultus nur
Einheitsausgaben pro Schulraum (einschlieBlich der anteil-
mdBigen Ausgaben filir Fach- und Sonderunterrichtsriume sowie -
Nebenr&ume) ermittelt3. Flir die Beurteilung der Realisier-
barkeit der verschiedenen Pl&ne wére dagegen eine Zurech-

nung der Belastung auf die einzelnen Ebenen unabdingbar.

Die von den Schulabteilungen der Regierungen aufgeStellten
"Schulentwicklungsplédne" waren von den Landes- bzw. Bezirks-
planungsstellen insbesondere mit der gegenwdrtigen und zu-
kiinftigen wirtschaftlichen Entwicklung der Regionen abzu-~
stimmen4. Innerhalb der Regionalplanung bot sich somit fiir
die Interessenten eine zusdtzliche Mb&glichkeit, Wiinsche be- .
zﬁglich‘Schuleinrichtungen anzumelden und unter Umstédnden

zu realisieren, um so mehr, als nun neue Aspekte zum Zuge
kamen, wie zum Beispiel die Weckung der ladndlichen "Bil-
dungsreserven". '

Vgl. Nachrichten des Bayerischen Staatsministeriums fir
Unterricht und Kultus vom 12, 1. 1968.

Die Aufwendungen wurden insgesamt auf 5,7 Mrd. DM geschidtzt,
davon fir Realschulen und Gymnasien 1,2 Mrd. DM. Vgl. Baye-
rischer Stddteverband: Zahlen und Informationen zur Finanz-
lage der bayerischen Stddte und Gemeinden, Miinchen 1966,

S. 15.

Sie betragen zum Beispiel fiir Volks- und Sonderschulen
216.000 DM und fiir Realschulen und Gymnasien 286.000 DM.
Zitiert nach Schmitz, E.: Die 6ffentlichen Ausgaben fiir
Schulen in der Bundesrepublik Deutschland 1965-1970, Stutt-
gart 1967, S. 45.

Vgl. Entschliefung aes Bayerischen Staatsministeriums fiir
Unterricht und Kultus vom 12. 10. 1965, Nr. VIII 109 246.
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Die Erfahrungen, die die mit der revolvierenden Bedarfs-
feststellung befaBten Bezirksplanungsstellen machten, kon-
nen als Indiz dafiir gewertet werden, wie stark die Einsicht
in die struktur- und regionalpolitische Bedeutung von Schul-
investitionen bereits verbreitet ist. Wurde in einer Region
"Bedarf" fiir die Errichtung einer Schule festgestellt, so
sollte nach MSglichkeit gleichzeitig eine Gebietsk&rper-
schaft ermittelt werden, die bereit und in der Lage war,

als Schultrédger oder zumindest als Schulsitzgemeinde zu
fungieren. Das erstere war praktisch nie der Fall; im Hin-
blick darauf, daB den einer Schulsitzgemeinde zufallenden
erheblichen finanziellen Belastungen nuf minimale kommunale
Mitspracherechte1 gegeniiberstehen, kann die Flut der dafiir
eingegangenen Bewerbungen kaum mit "Prestigedenken" allein
erkldrt werden. |

3.5.2 Einnahmen

Es wurde oben bereits erwdhnt, das die Aufgabenverteilung
allein noch keinen AufschluB gibt iiber die Autonomie einer
Ebene, sondern daB ergdnzend ihre Einnahmenstruktur heran-
gezogen werden muB. Aber auch die Angabe iiber die Vertei-
lung von Einnahmequellen bleibt so lange unvollstdndig, als
nicht gleichzeitig der Rahmen umschrieben wird, innérhalb
dessen der jeweiligen Ebene die Inanspruchnahme dieser Quel-
len freisteht. Selbst die gesetzliche, ja sogar die verfas-
sungsmiBige Garantie einer bestimmten "Einnafmehoheit"”
sichert lediglich die Unahtastbarkeit dieses Rechts, nicht
aber eine auch nur in etwa bestimmte Einnahmenhdhe. Die
Wahrscheinlichkeit von Divergenzen zwischen Ausgabeverpflich-
tungen und Einnahmen ist naturgemdB8 um so gréBer, je kleiner

1 Belege dafiir finden sich in den Matrizen {iber Schulaufsicht

und -verwaltung in Bayern und den Erlduterungen dazu (vgl.
Anhang, S. 110}.
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das "Einzugsgebiet", je geringer die Zahl der Einnahmequel-
len und je schwicher mithin die Wahrscheinlichkeit ist, daB
sich zufdllige Aufkommensschwankungen i{iber nicht allzu lan-
ge Zeitspannen hinweg ausgleichen. Im letzten Fall ist
gleichzeitig die Planbarkeit erheblich beeintréchtigt. Die-
se Unmstédnde treffen - wie noch zu zeigen sein wird - bei
den kommunalen Gebietskérperschaften weitgehend zusammen.

Im Hinblick auf das bayerische Schulsystem wurde bereits
gezeigt, daB der Staat sowohl seine eigenen finanziellen
Verpflichtungen als auch weitestgehend die der Gemeinden/Gv
in ihrer H&he bestimmen kann. Es bleibt zu untersuchen, ob
bzw. in welchem MaBe die einzelnen Ebenen in der Lage sind,
ihre Einnahmenstrtme den libernommenen bzw. oktroyierten Ver-
dnderungen der Ausgaben anzupassen. Das ist einerseits eine
Frage der Aufkommenselastizitat der verschiedenen Einnahme-
arten, andererselts der rechtlichen und faktlschen Moglich-
keit zu deren Ausnutzung. ‘

Wie sich die Finanzmittel von Staat und Gemeinden/Gv in
Bayern aus Steuern, sonstigen Einnahmen und den Salden der
verschiedenen Finanzausgleichsbeziehungen zusammensetzen,
stellt tibersicht 7 fiir die Jahre 1962-1964 dar (vgl. Anhang,
S. 126)1. Danach lag die tatsdchlich verfﬁgbare Finanzmasse
des Staates 1964 um knapp 1 % unter den Steuereinnahmen. Die
Gemeinden/Gv bezogen im gleichen Rechnungsjahr fast 22 %

1 An der Finanzierung der Nettoausgaben aller Lénder und

Gemeinden/Gv in der Bundesrepublik waren die verschiede-
nen Einnahmearten wie folgt beteiligt (in v.H.):

Lander ' Gemeinden
1962 1963 1964 1962 1963 1964
' Steuermn © 80,8 80,0 78,5 4,5 42,5 39,9
Gebiihren 6,1 6,3 6,5 20,2 20,2 20,0
Schulden 0,17 1,6 4,4 15,1 16,3 17,2
Zuweisungen (Saldo) 12,4 . 12,1 10,6 20,2 21,0 20,9

Quelle: Statistisches Bundesamt: Finanzen und Steuern, Reihe 1, Haushaltswirtschaft von Bund,
Lindemn und Gemeinden, II. Jahresabschlfisse 1964, Stuttgart, Mainz 1967, S. 20,
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ihrer Gesamteinnahmen aus den ZuWeisungen des kommunalen
Finanzausgleichs.

Im folgenden sollen die einzelnen O6ffentlichen Einnahme-
arten auf ihre Planungsrelevanz untersucht werden (das heist
insbesondere die grundsdtzliche Elastizitdt und die fakti-
sche Manipulierbarkeit ihres Aufkommens). Die dabei gewonne-
nen Ergebnisse zusammen mit dem Gewicht der einzelnen Ein-
nahmearten innerhalb des Budgets gestatten Aussagen iliber die
Planungsmdglichkeiten im gegebenen System.

3.5.2.1 Steuern

Fiir die Festlequng der Steuerertragshoheit im Grundgesetz
ist kennzeichnend, daB nicht die Popitzsche Zweiteilung in
Finanzmasse von Bund und Lindern einerseits und von Gemein-
den/Gv andererseits libernommen wurde, sondern daB8 man die
Zdsur vielmehr zwischen den Buhd auf der einen Seite, Landern
und Gemeinden/Gv auf der andéren legtel. Zwischen beiden
Gruppen wurden die Steuereinnahmen urspriinglich nach steuer-
systematischen Gesichtspunkten aufgeteiltz, das heiBt, Steu-
ern, deren Aufkommen regional 1okalisierbar ist, wurden den
Lindern zugewiesen, die ﬁbriéen dem Bund. Bei der Bemessung
des Landesanteils wurde der Finanzbedarf der Gemeinden mit

berﬁcksichtigt3. ‘

Soweit ihre Einnahmen aus Steuern bestehen, haben die Lénder
keine unbegrenzten EinfluBm&glichkeiten auf deren HOhe. Die

Hettlage, K. M.: "Die Neuordnung der deutschen Finanzver-
fassung"; in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 14, 1953/54, S. 405-481,
hier besonders S. 405 £.

Deutscher Bundestag: 2. Wahlperiode 1953, Drucksache 480,
S. 30. : :

Vgl. Sattler, H.: a.a.0., S. 21 £.
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Steuergesetzgebundenheit liegt - auBer fiir Steuern mit 8rt-
lich begrenzteh Wirkungsbereich - beim Bund. Wegen der Zu-
stimmungsbediirftigkeit dieser Gesetze sind die L&nder je-
doch mittelbar an der Festlegung der Bemessungsgrundlage
und der Steuersdtze beteiligtl. Das starke Wachstum der
(glied-) staatlichen Steuereinnahmen im Beobachtungszeitraum
sowohl absolut als auch relativ (zum Anteil der Gebiihren)
erklirt sich aus der dominierenden Stellung der konjunktur-
reagiblen Einkommens- und KO8rperschaftssteuer innerhalb der
dem Staat zuflieBenden Steuereinnahmenz. '

Das relativ groBe Gewicht der Steuereinnahmen unter den
kommunalen Finanzierungsmitteln ist erst neueren Datums,
wdhrend frither das Gebiihrenaufkommen ﬁberwog3. Die Ertrags-
hoheit der Gemeinden ist auf die Realsteuern und einige un-
wesentliche Verbrauchssteuern beschrdnkt. Die Realsteuer-
garantie in Art. 106 Abs. 6 Grundgesetz sichért zum einen
den Fortbestand der Realsteuern {iberhaupt und zum anderén
jeder Gemeinde ihr jeweiliges Realsteueraufkommen ohne Riick-
sicht auf den Bedarf4. tlber das Recht zur Festsetzung der
Hebesdtze kdnnen die Gemeinden die ihnen aus dieser Quelle
zuflieBenden Einnahmen manipulieren. Dabei sind ihrem Er-
messen jedoch enge Grenzen gezogen:

Allerdings kdnnen konjunktur-, wachstums- und wdhrungs-
politische MaBnahmen des Bundes die Entwicklung der Be-
-messungsgrundlage nachhaltig beeinflussen.

Der Anteil betrug 1963 in Bayern 75 % der Landessteuerein-—
nahmen. Vgl. Statistisches Bundesamt: Finanzen und Steuern,
Reihe 1, Haushaltswirtschaft von Bund, Ldndern und Gemein-
den, II. Jahresabschliisse 1964, Stuttgart, Mainz 1967,

S. 248 f£. :

vgl. 8. 70 ff.

Vgl. Sattler, H.: a.a.0., S. 12. Die Auffassung, es ldge auch
im Ermessen des Bundesgesetzgebers, die Realsteuern abzu-
schaffen, ist abzulehnen, da damit die Aufkommensgarantie
zugunsten der Gemeinden ihres Inhalts entleert wére.
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tlber seine Steuergesetzgebungshoheit hat der Bund gréﬁe?
re EinfluBmSglichkeiten auf das effektive Steueraufkom-
men (zum Beispiel durch Ver&nderung der Freibetr&ge)l.

Da die HBhe der staatlichen Finanzbeihilfen und die Kre-
ditgenehmigqungen von der Ausschopfung der Gemeindesteuern
abhdngen, ist auch die Freiheit bei der Festsetzung der

Hebesdtze eingeengtz.

In die gleiche Richtung wirkt die Vorschrift einer kommu-
nalen Quotenbeteiligung in bestimmter H6he als Voraus-
setzung fiir Finanzhilfen.

Durch die sogenannte Steuerverkopplung sind die Relatio-
nen der Hebesdtze der einzelnen Steuern festgelegt; ihre
berschreitung bedarf entweder kommunalaufsichtlicher Ge-
nehmigung oder ist v8llig untersagt3.'

Unter den Realsteuern hat die Gewerbesteuer, gemessen am Auf-

kommen, im Durchschnitt die grdfte Bedeutuﬁg. Seit 1956 ent-

fallen darauf mindestens 90 % der Steuereinnahmen der Gemein-

den aller bayerischen Bezirke, in vielen F&dllen schon damals

mehr, und die Tendenz ist weiterhin steigend4. Dieses Gewicht

ist unglinstig zu beurteilens, well durch die starke Konjunk-

turempfindlichkeit die kommunale Planung erheblich behindert

6

wird .

> W N

Vgl. Sattler, H.: a.a.0., 8. 13 f.
Vgl. auch zum folgenden Albers, W.: a.a.O., S. 424,
vgl. Schm$lders, G.: a.a.0., S. 60 £,

Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistische Be-
richte, AL I 2-j/65 und AL II 1-j/65: Steueraufkommen in
Bayern 1965, Minchen 1966, S. 4 und 6.

Vgl. Loschelder, W.: Grundgedanken der Finanzreform, G&ttin-
gen 1966, s. 31 £., und Albers, W.: a.a.0., S. 423.

Die Konjunkturabschwédchung 1967 beeintrdchtigte vermutlich
das Aufkommen der kommunalen Steuern am meisten. Man rech-
net mit einer Steigerung um nur 0,5 % im Durchschnitt aller

Fortsetzung der FuBnote auf S. 68.
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Auch strukturpolitische Bedenken sind angebracht, weil die
Gewerbesteuer an regional ungleichmdfig gestreute Steuer-
objekte ankniipft, so daB sich groBe Unterschiede in der kom-
nmunalen Steuerkraft ohne Relation zum jeweiligen Finanzbe-.
darf ergeben. Das widerspricht den gemeindespezifischen Steu-
erprinzipien, wonach bei gleicher Anspannung eine mdglichst -
gleichmdBige Deckung des ortlichen Ausgabenbedarfs erreicht
werden soll und wo nétige ungleiche Steuersdtze mdglichst
geringe Wirkungen auf die Standortentscheidungen der Unter-

nehmen haben solltenl.

Zur Erhebung der Grundsteuer sind die Gemeinden berechtigt,
nicht verpflichtetz. Bei der Festsetzung und Erhebung der
Grundsteuer sind sie an die Feststellung des Einheitswertes
fir den Steuergegenstand und des SteuermeBbetrages durch die
Finanz&mter gebunden. Die Einfrierung der Einheitswerte auf
dem Stand von 1935 bedeutet einen erheblichen Einnahmenaus-
fall fiir die Gemeinden®.

Fortsetzung der FuBnote 6 von S. 67:

Gemeinden/Gv in der Bundesrepublik Deutschland. Bei den kreis-
angehdrigen Gemeinden und Landkreisen erwartet man einen Zu-
wachs um 2,9 %, bei den kreisfreien Stddten dagegen ein Fal-
len um 2,3 %. Vgl. Informationsbrief des Bayerischen Stddte-
tages, Nr. 6, 1967, RANr 78/67. '

Vgl. Albers, W.: a.a.0., S. 410.

Die Grundsteuer, urspringlich eine der wichtigsten Einnahme-
gquellen der Linder, wurde durch das Grundsteuergesetz vom

1. 12. 1936 erstmals reichseinheitlich geregelt und ihr Er-
trag den Gemeinden zugesprochen. Vgl. Schiefer, J.: "Die
einzelnen Gemeindesteuern"; in: Handbuch der kommunalen Wis-
senschaft und Praxis, Bd. 3, Berlin, GOttingen, Heidelberg
1959, S. 308-345, hier besonders S. 324 f£.

Neumark schédtzt das jidhrliche Mehraufkommen der Grundsteuer
bei Basierung auf heutigen Grundstiickswerten auf etwa 1 Mrd.
DM. Vgl. Neumark, F.: "Probleme und Aspekte einer Finanzre-
form"; in: Verein fiir Kommunalwissenschaften (Hrsg.): Die
Finanzreform und die Gemeinden, a.a.0., S. VI £. Albers und
Oberhauser schidtzen die Differenz des den Gemeinden zuflieBen-
den Grundsteuerertrags fiir 1975 (unter Annahme einer Wachs-

Fortsetzung der FuBSnote auf S. 69.
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Tabelle 3 zeigt die Entwicklung des Aufkommens an Staats-

und Gemeindesteuern zwischen 1953 und 1965. Danach stiegen,
setzt man das Aufkommen von 1953 jeweils gleich 100, der

dem Land zukommende Betrag auf 367, der der Gemeinden/Gv auf
305. Betrug 1953 das Verhdltnis der Anteile des Landes zu dem
der Gemeinden/Gv 68 % : 32 %, so hatte es sich bis 1965 auf
72 $ : 28 % zu Ungunsten der Gemeinden ge#dndert. Dieses Er-
gebnis stilitzt die schon auf Grund der Besteuerungskompeten-
zen naheliegende Vermutung, daB das Land liber gr&Bere MSg-
lichkeiten bei der Einnahmenbeschaffung verfiigt.

Tabelle 3: Staatliches und kommunales Steueraufkommen in Bayern nach Gebietskdrperschaften
1953-1965 (in Mill, DM)

Jahr kreisfreie kreisangehdrige Landkreise Gemeinden und Freistaat insgesamt
Stidte Gemeinden Landkreise Bayermn

1953 360, 5 2176,5 9,3 646 1.348 1.994

1958 585,7  429,9 16,5 1.032 2.096 3.128

1963 984, 9 731,2 84,2 1.750 4.3%4 6.084

1964 1,060,383 795,6 42,17 1,898 4,667 6,585

1965 1.063,3 862,5 45,2 1.9Nn . 4.951 6.922

Quelle: Bayerischer Stidteverband: Zahlen und Informationen zur Finanzlage der bayerischen Stidte
und Gemeinden, Miinchen 1966, S. 5.

Fortsetzuhg der FuBSnote 3 von S. 68:

tumsrate des nominalen -Bruttosozialproduktes von 6 % und
Beibehaltung der geltenden Steuers&dtze) auf 11,8 Mxrd. DM.
Vgl. Albers, W. und Oberhauser, A.: Die Entwicklung des
Steueraufkommens in der Bundesrepublik Deutschland bis
1975, Stuttgart 1967, Tab. 8.
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3.5.2.2 Geblihren und Beitrige

Gebilhren und Beitrige fallen beim Staat als Einnahmequel-
len nicht ins Gewicht. Bei den Gemeinden stellten sie frii-
her - de jure und de facto - die hauptsdchlichen Deckungs-
mittel dar. Man stiitzte sich dabei auf die Prinzipien der
Kquivalenztheoriel. Danach sollten die Aufwendungen fiir
Offentliche Gliter und Dienste grundsidtzlich von den jewei-
ligen NutznieBern getragen werden, was im kommunalen Be-
reich um so praktikabler schien, als die fraglichen Lei-
stungen wie auch der Kreis der NutznieBer als beschrénkt
angenommen werden konnten. Somit schien es sinnvoll und mdg-
lich, einen Regelkreis auf kommunaler Ebene zu schlieBen:
Die Gemeinden stellten bestimmte &ffentliche Einrichtungen
und Leistungen fiir ihre Blirger bereit und waren gleichzei-
tig zur Beschaffung der notwendigen Finanzmittel berechtigt.

Die stetige Reduzierung des Gebilihrenanteils bei den Gemein-
den im Zeitverlauf erkldrt sich aus den Umstédnden,

- daB die fiir kommunale Leistungen von den Begiinstigten 2zu
entrichtenden Entgelte nicht im gleichen MaBe erh8ht wur-

- den (werden konnten?) wie die Preise der in ihnen enthal-
tenen Giliter und Dienste stiegen und

- daB mit wachsender Betonung des Sozialstaatsprinzips der-
Kreis der Leistungen schrumpfte, bei denen sich ein spe-
ziélles Entgelt mit dem Argument ausschlieBlichen oder
iberwiegenden privaten Nutzens dieser Leistung rechtfer-
tigen lieBz.

Abgesehen davon, da8 die Finanzierung kommunaler Aufwendun-
gen iliber Gebiihren und Beitridge heute quantitativ wenig Ge-
wicht hat, ist das dieser Finanzierungsform zugrunde liegen-

1 Vgl. auch zum folgenden Schm$lders, G.: a.a.0., S. 58 f£.,

und Wagner, A.: Finanzwissenschaft, I. Teil, a.a.O., S. 1l10.

2 ygl. Schmslders, G.: a.a.0., S. 62.
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de Prinzip der vdlligen Eigenbestimmung durch die Gemein-

den ohnehin nicht mehr realisiert: Bei der Festsetzung der
Hbhe von Gebiihren und Beitrigen sind staatliche Beschrin-
kungen nicht ausgeschlossenl.

3.5.2.3 Riicklagen und Schulden

Rlicklagen und Schulden nehmen insofern eine Sonderstellung

ein, als sie grunds&tzlich nur der Finanzierung von Investi-

tionen dienen.

Insbesondere werden die Gemeinden (durch die Gemeindeordnung

von 1935, die im wesentlichen unverdndert in die Linderrege-

lungen der Bundesrepublik Deutschland iibergegangen ist) zur

Deckung ihrer Investitionsaufwendungen verwiesenz.

Riicklagen sind Finanzmittel, die im Hinblick auf zu erwar-

tende Investitionsausgaben in vorhergehenden Jahren ange-

sammelt werden. Fiir eine derartige Finanzierung spricht:

daB sie billiger ist,

daB sie besser geeignet ist, der 8ffentlichen Hand die
Grenzen ihrer finanziellen Leistungsfdhigkeit vor Augen
zu halten und

daB sie den ohnehin schmalen finanziellen Spielraum, der
insbesondere gemeindlicher Initiative verbleibt, nicht fiir
die Zukunft durch Schuldendienst weiter einengt.

Vgl. Albers, W.: a.a.0., S. 407.

Ihre Wurzel hat diese Bestimmung in den Erfahrungen Anfang
der 30er Jahre, als die Weltwirtschaftskrise die Gemeinden
wegen ihrer hohen und zudem kurzfristigen Verschuldung in
groBe Schwierigkeiten brachte. Kurzfristige Kredite waren
damals billiger als langfristige. Vgl. Giere, G.: "Kommuna-
les Schuldenwesen"; in: Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Bd. 2, Berlin, Goéttingen, Heidelberg 1959,

S. 196-227, hier besonders S. 189 f£f.
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Doch bleibt zu bedenken, da8 die Voraussetzung fiir die Riick-
lagenbildung ein Einnahmeaufkommen ist, das die laufenden
Bediirfnisse libersteigt, was gerade bei den Kommunen mit ihrer
in der Regel schmalen Steuerbasis und den am laufenden Bedarf
orientierten Zuweisungen hdufig undurchfiihrbar istl.

Wollte man den Umfang Sffentlicher Investitionen strikt auf
vorhandene Riicklagenbestédnde begrenzen, so ergdbe sich eine
unreflektierte Automatik, bei der nicht der Bedarf, sondern
die finanzielle Leistungsfihigkeit einer Gebietsk&rperschaft
das jeweilige Angebot Sffentlicher Giiter bestimmten. Damit
wilirde die sachliche Planung durch finanziellen "Zwang" deter-

miniert.

Realistischerweise lautet die AlternatiVé heute meist nicht:-
Riicklagen oder Schulden, sondern: Schulden oder zusdtzliche
Besteuerung. Dabei is£ nach neueren Einsichten in die Funk-
tionen des Offentlichen Haushaltes2 Verschuldung in vielen
Fdllen vorzuziehen. Als Beispiele seien genannt:

- Finanzierung von Projekten mit lidngerer Lebensdauer, wobei
der Amortisationsrhythmus mit dem Tempo der jeweiligen
Nutzenabgabe bzw. des Wertverzehrs synchronisiert werden

kénnte (pay-as—you-use-system) ;

- Investitionen, deren Nutzen nicht nur der gegenwirtigen
Generation zuflieBt, so daB es unbillig widre, sie in vollem
Umfang einer Generation anzulasten;

-~ im Falle einmaliger, besonders hoher Ausgabenbelastung sind
Friktionen zu vermeiden, die sich einer kurzfristigen
drastischen Steuererhdhung entgegenstellen mdgen;

Zudem ist - auBer im unrationalen Fall des Gliterhortens -
stets nur ein finanzielles Vorsorgen mdglich, wdhrend der
Verzicht auf die realen Giliter in der Investitionsperiode

erfolgt.

Vgl. Musgrave, R. A.: "Theorie der &ffentlichen Schuld"; in:
Handbuch der Finanzwissenschaft, Bd. 3, 2. v8llig neu bear-
beitete Aufl., Tibingen 1958, S. 68-137, hier besonders

S. 72=-77.
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- eine Korrektur der Einkommensverteilung ist durch Ausgabe
von Steuergutscheinen mdglich, die spédter durch Begebung
von Anleihen (die erfahrungsgemdBf hauptséchlich von obe-
ren Einkommensklassen gezeichnet werden) eingeltst wer-
den;

- in konjunkturellen Flauten kénnen &ffentliche Auftrige
zur Erhaltung oder Ankurbelung der Wirtschaftstédtigkeit
ohne Riicksicht auf vorhandene oder nicht vorhandene "Re-
serven" nétig scheinenla

Mithin ist a priori nicht einsichtig, weshalb die &ffentli-
che Hand den Kapitalmarkt nicht als Finanzierungsquelle in
die Planung ihrer Einnahme~ und Ausgabegebarung einbeziehen
solltez. Tatsédchlich sind jedoch alle Gebietsk&rperschaften
bei der Kreditaufnahme limitiert. Bei den Kommunen k&nnen
alternativ oder simultan drei Spérren wirksam werden: die
kommunalaufsichtliche Kontrolle, die Plafondierung bei deéen
Sparkassen und die Kreditlimitierung durch den Bund.

Die kommunalaufsichtliche Kontrolle der Schuldenaufnahme
wird damit begriindet, daB Kreditgeber im Zweifelsfall davon
ausgehen kéinnen, der Staat werde als Garant fiir kommunale
Schulden einstehen3.’Es widre mithin unbillig, kSnnten die
Gemeinden/Gv durch einseitigen Akt dem Staat das Risiko ei-
ner Haftungsverpflichtung auferlegen. Dieses Instrument ist
jedoch von zweifelhafter Wirksamkeit, weil zum einen die Be-

1 Vgl. Giere, G.: a.a.0., S. 187, und Haller, H.: "Zur Pro-

blematik der Kreditfinanzierung &6ffentlicher Ausgaben";
in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 19, 1958/59, S. 72-91, hier
- besonders S. 74 £.

In der Praxis l&uft jedoch das Verfahren hi#ufig umgekehrt:
Der iiber Schuldenaufnahme zu finanzierende Haushaltsanteil

ergibt sich als Residuum (nach Inanspruchnahme aller sonsti=-

gen Quellen), und der auf S. 71 aufgefiihrten Argumente flir
Kreditfinanzierung bedient man sich allenfalls zur nach-
trdglichen Rechtfertigung.

Vgl. Giere, G.: a.a.0O., S. 203,
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urteilungskriterien der Kontroliinstanz verschwommen sind
und zum anderen Kontrollierende und Kontrollierte teilwei-
se identisch sind. Als Kriterium fiir Bewilligung oder Ver-
sagung durch die‘AufsichtsbehBrde gelten einerseits die Ren-
tabilitédt (oder Dringlichkeit) des zu finanzierenden Pro-
jektes, andererseits die "Leistungsf&higkeit" der Gemeinde.
Wie fragwlirdig die Ubung ist, an die Kreditfinanzierung _
"sich selbst tragender" Investitionen (deren Ertrag entwe-
der die Amortisation gestattet oder das zukiinftige Volks-
einkommen in einem MaB8 erhSht, daB8 daraus der Schulden-
dienst getragen werden kann) besonders wohlwollende MaB-
stdbe anzulegen, hat Zimmermann eindeutig nachgewiesenl.

Bislang existiert noch kein objektiver MaBSstab zur Ermitt-
lung der fiir eine Gebietskdrperschaft eben noch tragbaren
Schuldenlastz. Diese Tatsache driickt sich in den zahlreichen
im Zusammenhang mit der Kreditfinanzierung verwandten unbe-
stimmten Rechtsbegriffen aus, wie: "unabweisbarer Bedarf",
"zu anderweitiger Deckung nicht in der Lage"; es sollte
stets gepriift werden, ob nicht "eine zeitliche Verschie-
bung der Ausgaben bis zur'Ansammlung entsprechender Riickla-
gen geboten ist". Bei der Auslegung dieser Begriffe bleibt
naturgemdB den Gemeinden und der Kommunalaufsichtsbehdrde

ein betré&chtlicher ErmessensspielraumB.

Da es sich bei den hier interessierenden Schulbauinvesti-
tionen nicht um rentierliche Projekte (nach herkdmmlicher
Betrachtung!) handelt, mag der Hinweis auf die Quelle ge-
nligen. Vgl. Zimmermann, H.: "Der letzte 'klassische'
Deckungsgrundsatz”; in: Finanzarchiv, N.F., Bd. 24, 1965,
s. 70-83.

Da hier letztlich politische Entscheidungen gefordert sind,
kdnnen "Anleitungen", wie die vom Bayerischen Priifungsver-
band 6ffentlicher Kassen herausgegebene, allenfalls dritt-
beste Losungen darstellen. Vgl. Schreml, A. und Dietl, J.:
Die Berechnung der gemeindlichen Schuldengrenzen, 3. Aufl.,
Miinchen 1965. '

Vgl. Giere, G.: a.a.0., S. 203.
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Die Effektivitidt der Kommunalaufsicht wird zudem beeintrédch-
tigt durch die Politisierung der Verwaltung und die Vermi-
schung von Exekutive und Legislative iiber die Mitgliedschaft
zahlreicher Kommunalpolitiker im Parlamentl. ‘

Unabhéngig von der kommunalaufsichtlichen Entscheidung tritt
eine Sperre in der kommunalen Verschuldung meist schon zu
einem friiheren Zeitpunkt in Aktion, und zwar eine solche
"institutioneller"” Art: Da die Kommunen ihren Kreditbedarf
in den éeltensten Fdllen direkt am Kapitalmarkt decken k&n-
nen, sind sie weitgehend auf die Finanzierung durch ihre
"Hausbanken", die Sparkassen, angewiesen. Deren Plafond fiir
RKommunalkredite darf jedoch laut Satzung einen bestimmten
Anteil ihrer Gesamteinlagen nicht ﬁbersteigenz.

13
SchlieBlich ist eine potentielle Begrenzung kommunaler Schul-
denwirtschaft zu erwdhnen, die von der Kommission fiir die
Finanzreform vorgeschlagen wurde3. Danach sollen Bundesre-
gierung und Bundesrat ermdchtigt werden, unter konjunkturel-
len Aspekten einen generellen Plafond fiir kommunale Verschul-
dung einzufiihren. Damit wiirde kommunale Planung mit einem

1 Vgl. Bertram, J.: a.a.0., S. 380. In Bayern wurde nach zehn-
jdhriger Diskussion am 11. 5. 1966 das "Gesetz llber die Un~-
vereinbarkeit von Amt und Mandat flir- Angehtrige des &ffent-
lichen Dienstes (Rechtsstellungsgesetz)" verabschiedet, wo-
nach die Inkompatibilit&dt flir bayerische Staatsbeamte und
-angestellte mit der Landtagswahl 1970 wirksam wird. Das
diese Vorschrift ab der Kommunalwahl 1972 auch filir Mitglie-
der der Gemeinderdte, Kreis- und Bezirkstage gelten soll,

- ist angesichts der minimalen Gesetzgebungskompetenzen die-
ser Gremien etwas befremdend. Vgl. Handelsblatt Nr. 100
vom 29, 5. 1967.

Neuerdings bundeseinheitlich 15 %. Vgl. Handelsblatt Nr. 139
vom 21./22. 7. 1967.

Vgl. Komm1551on fiir die Finanzreform: a.a.0., 2iffern 516
und 519.
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neuen Unsicherheitsmoment belastetl: In der Hochkonjunktur
unterlige es ndmlich nicht mehr ihrer Entscheidung, ob sie
die durch Zinssteigerung bedingten Mehrkosten lieber in
KRKauf ndhmen als die mit einer zeitweiligen Unterbrechung
begonnener Projekte verbundenen Nachteile. Andererxseits
bleibt abzuwdgen, ob die mit der vorgeschlagenen Neurege-
lung verbundenen Vorteile nicht iiberwiegen. Im Zweifelsfall
sollte doch wohl das Allgemeininteresse an wirtschaftlicher
Stabilisierung den gemeindlichen Sonderwiinschen vorgehen.:

Stets bleibt allerdings zu beriicksichtigen, daf die kommu- -
nale Verschuldung fast ausschlieB8lich der Finanzierung von
Grundlageninvestitionen dient. Die Regelung dieses Bereichs
impliziert deshalb eine politische Entscheidung iiber das
Gewicht der Sozialinvestitionen an der gesamtwirtschaftli-
chen Kapitalbildung und den Anteil der verschiedenen &ffent-
lichen Ebenen dabeiz. Wenn auch gewisse staatliche Kontroll-
rechte iiber das kommunale Schuldenwesen -~ wie dargelegt -

zu rechtfertigen sind, so bleibt doch zu bedenken, daB wvon
einem bestimmten Punkt an eine Uberdetermination des Systems
droht: Das Land kann nicht einerseits Programme aufstellen
‘und durchzusetzen versuchen und andererseits die Einnahme-

" quellen der davon hauptsichlich belasteten rigoros limitie-

ren. Das gilt nicht zuletzt fir das Schulsystem.

Der Schuldenstand der Gemeinden/Gv in Bayern stieg zwischen

1953 und 1965 um mehr als das Siebenfache, der des Staates

dagegen nur um knapp 10 %3. Dadurch &nderte sich das Verh&dlt-

1 Vgl. Oettle, K.: "Finanzreform und kommunale Schuldenwirt-

schaft"; in: Verein flir Kommunalwissenschaften (Hrsg.):
Die Finanzreform und die Gemeinden, a.a.0., S. 139.

2 Ebenda, S. 142 f£., und Loschelder, W.: a.a.O., S. 39.
3 Vgl. Bayerischer St#ddteverband: Zahlen und Informationen zur

Finanzlage der bayerischen Stddte und Gemeinden, a.a.oO.,
S. 14.
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nis der staatlichen zu den kommunalen Schulden von

86 % : 14 % (1953) auf 45 % : 53 % (1965). Unter den
kommunalen Gebietskdrperschaften lagen die kreisfreien
Stéddte mit einem Anteil von 56 % mit Abstand an der
Spitze. Die Zahlen erlauben keinen SchluB dariiber, wie-
weit diese Verschiebung auf unterschiedlichen Bedarf zu-
riickzufithren ist oder aber auf stédrkere Ausnutzung des
kommunalen Kreditspielraums (das heiBst, wieweit das An-
gebot sich selbst die Nachfrage geschaffen hat).

Die 6ffentliche Verschuldung am Kapitalmarkt ist in dem
finanzstatistischen Posten "spezielle Deckungsmittel" ent-
halten (zusammen mit Gebiilhren, Beitridgen, Strafen und Ent-
nahmen aus Riicklagen und Kapitalverm®gen). In Bayern wuch-
sen die speziellen Deckungsmittel im Schulsektor zwischen
1952 und 1962 um iiber 80 % und entsprachen damit 1962

60 % der staatlichen, aber nur 28 % der kommunalen Ausga-
ben fir Bauten, dem ﬁberWiegenden Verwendungszweckl. DaB
die Gemeinden absolut ungleich viel hdhere Mittel bei die-
ser Position auswiesen, erkldrt sich aus den Tatsachen,

- daB die Schuldenaufnahme des Staates nur teilweise nach
Verwaltungszweigen aufgegliedert, iberwiegend aber zen-
tral ausgewiesen ist, ’

—'daB Entnahmen aus Riicklagen und Kapitalvermbgen haupt-
sdchlich die kommunalen GebietskSrperschaften betreffen
und

- daB auf letztere entsprechend der gesetzlichen Aufgaben-
verteilung die Hauptlast der Schulbauinvestitionen ent-
£411t, wdhrend der Staat allenfalls mit Zuschiissen und
Beihilfen beteiligt ist.

Vgl. Statistisches Bundesamt: Aufgaben und Lastenvertei-
lung auf dem Gebiet des Schulwesens, Ergebnisse der Fi-
nanzstatistik 1952-1957, a.a.0., S. 22-25, und dass.:
Finanzen und Steuern, Reihe 5, Sonderbeitrige der Finanz-
statistik: Staatliche und kommunale Ausgaben fiir Schulen,
1957-1962, a.a.0., S. 26 £.
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1964 verwendeten die Gemeinden/Gv in Bayern 807 Mill. DM

oder 17,9 % ihrer Neuschulden fiir Schulen, und zwarlz

kreisfreie St#dte ‘ 360 Mill. DM oder 14,2 %,
kreisangehbrige Gemeinden 402 Mill. DM oder 23,7 %,
Landkreise . 38 Mill. DM oder 16,2 %,
Bezirke 7 Mill. DM oder 13,6 %.

Bezliglich der kommunalen Schulverbéinde2 zeigt Ubersicht 11
(Anhang, S. 130) flir 1965 deutlich das Schwergewicht bei
den Volksschulen und den Berufsschulen, woraus sich die
hthere Verschuldung wie auch der Schuldendienst herleiten.

3.5.2.4 Finanzausgleich

Die bisherigen Aquﬁhrungen tiber die 8ffentlichen Einnahme-
quellen unter Planungsaspekten dienten dem Nachweis, da8
der Staat zwar in der Bestimmung seiner eigenen Einnahmen
nicht v6llig frei ist, daB ihm aber andererseits erhebli-
che EinfluBmbglichkeiten auf Umfang und Art der kommunalen

1 Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistische Be~

richte, LI 1-j/64 und LI 2-3j/64: Staatliche und kommunale

Finanzen Bayerns im Rechnungsjahr 1964, Miinchen 1966,

Tab. 54, S. 212.
2 Die Griindung von Schulverbédnden stellt eine Sonderform
des unten zu behandelnden Finanzausgleichs dar. Derarti-
ge Zusammenschliisse von Gemeinden, Landkreisen oder Ge-
meinden und Landkreisen sind Kdrperschaften des 6ffent-
lichen Rechts und besitzen Dienstherrenfihigkeit. Sie
sind gesetzlich verpflichtet, eine eigene Finanzverwal-
tung zu filhren und eine besondere Haushaltssatzung auf-
zustellen. Die im j&hrlichen Schulhaushalt durch Einnah-
men nicht gedeckten Kosten werden gewShnlich je zur HElf-
te nach der Kinderzahl der beteiligten Gemeinden und zur
Hdlfte nach dem "Steuersoll" auf die Verbandsgemeinden - 4
- verteilt. Generell statistisch erfat und ausgewiesen wer-
~den die Einnahmen und Ausgaben erst ab Rechnungsjahr 1966.
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Einnahmen offenstehen. Die gezielteste EinfluBnahme ist bei
der Kreditaufnahme méglich, weil hier das Nonaffektations-
prinzip nicht gilt, sondern im Gegenteil strenge Zweckbin-
dung besteht.

Seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges gewinnt jedoéh zuneh-
mend ein noch wirksameres Instrument an Bedeutung: die Len-
kung der Aktivitdten untergeordneter Ebenen mittels entspre-
chend gestalteter Finanzzuweisungen der Oberinstanzl. Es

ist - wie 2zu zeigen sein wird - eben dieser Weqg, der im
bayerischen Schulsystem gewdhlt wurde, um die staatliche
Normsetzung im realen Bereich auch finanzwirtschaftlich ab-

zusichern.

Die Verteilung der Ertragshoheit bei den Steuern ist in

der Bundesrepublik grundgesetzlich nicht nach Bedarfsge-
sichtspunkten erfolgt. Die MYglichkeiten der verschiede-
nen Gebietskdrperschaften zur Mittelbeschaffung aus ande-
ren Quellen sind nicht notwendig positiv mit dem Finanzbe-
darf korreliert. In einem Gemeinwesen mit dem Grundsatz der
fdderativen Kooperation sollte aber bei gleicher Wichtig-
keit der Aufgaben die Relation zwischen Bedarf und Lei-
stungsfdhigkeit auf allen Ebenen und unter den Gliedern je-
der Ebene in etwa gleich sein. Unter dieser Prédmisse ist

- eine Umverteilung grundsdtzlich immer nétig, |

1 Dem liegt die Annahme zugrunde, durch die Aussicht auf un-
terschiedliche Finanzhilfen (hinsichtlich HShe und/oder
Voraussetzungen) fiir verschiedene Aufgabengebiete kénne
der potentielle Empfanger zu einer anderen (n&mlich den
Pldnen der subventionierenden Instanz konformen) Zusammen-
setzung seines Budgets induziert werden, als es sonst der
Fall wdre. Bislang sind die Kenntnisse iiber den politi-
schen ProzeB der Budgetfeststellung allerdings so unzurei-
chend, daB keine eindeutige Aussage dariiber m&glich ist,
ob eine derartige Anderung der relativen Kosten generell
eine signifikante Determinante darstellt. Vgl. Mushkin,

S. J.: "Barriers to a System of Federal Grants-in-aid";
in: National Tax Journal, Bd. 13, 1960, S. 193-218, hier
besonders S. 212.
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- weil es schwierig und/oder unSkonomisch ist, jeder Ebene
Finanzierungsquellen zu garantieren, die genau ihrer Aus-
gabenbelastung entsprechen, und

- weii, selbst wenn mén ersteres zu einem bestimmten Zeit-
punkt erreicht hétte, sich die Aufgaben- und damit die Aus-
gabenentwicklung allenfalls zuf&dllig im Gleichschritt mit
dem Finanzaufkommen der jeweils zugeordneten Quellen bewe-
gen wirde, so daB vermutlich tiber kurz oder lang entweder
gravierende Unterschiede in den Sffentlichen Leistungen
oder aber unbillige Belastungsunterschiede herausbilden
nufiten.

Jede Regelung der Aufgabenverteilung, der daraus erwachsen-
den Aufwendungen und der als ausreichend angesehenen Deckungs-—
mittel ist notwendig nach Raum und Zeit gebunden, mit der
Folge, daB bei Anderung eines dieser drei Faktoren das ganze
System revisionsbediirftig wirdl.

Wenn einer bestimmten Ebene zusétzliche Ausgaben auferlegt
werden (durch neue Aufgaben und/oder durch zusitzliche Auf-
~wendungen fiir die bisherigen Aufgaben) ohne entsprechende
ErhShung ihrer Finanzmittel, bzw. wenn ihr Einnahmekiirzun-
gen zugemutet werden, die nicht durch eine &dquivalente Aus-
gabenminderung kompensiert werden, kann man von einem "un-
sichtbaren Finanzausgleich" 2zu ihren Lasten sprechenz. Ein
solcher ProzeB manifestiert sich im Laufe der Zeit in einer
suboptimalen Finanzstruktur dieser Ebene, ndmlich in der
Uberbeanspruchung3 ihfer Einnahmequellen, seien es nun Steu-

1 Vgl. Hacker, H.: a.a.0., S. 405 £f.
2 Vgl. Schm&lders, G.: a.a.0., S. 71.
3

Die Feststellung einer "Uberbeanspruchung" begegnet den
gleichen Schwierigkeiten, die sich einer objektiven Er-
mittlung der finanziellen Leistungsfdhigkeit einer Gebiets-
kbrperschaft entgegenstellen. Entsprechende Klagen der "Be-
troffenen" k&nnen kaum als unverzerrtes Kriterium gelten.
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ern, Gebllhren, Beitr#ge oder Kreditmittel. Die kritische
politische Entscheidung besteht darin, den Punkt zu bestim-
men, an dem Ungleichgewichte zwischen eigenen Aufgaben und
Einnahmen einer Ebene nicht mehr sinnvoll durch Finanzaus-
gleichsmaBnahmen korrigiert werden k&énnen, sondern eine Um-
verteilung von Aufgaben bzw. Ausgaben und/oder Einnahmen
ndtig wird. In dem MaBe, wie man der Forderung nach Anpas-
sung stattgibt, vermindert sich die Planungsm&glichkeit

auf den betroffenen Ebenen. '

Der Finanzausgleich zwischen Lindern und Gemeinden/Gv ist
sehr komplexl. In Bayern bestehen augenblicklich folgende
finanziellen Beziehungen:

- Im allgemeinen Finanzausgleich partizipieren die Gemein-
den mit 12,5 % am Landesanteil der Einkommens- und K&rper=-
schaftssteuer und den Einnahmen aus dem Ldnderfinanzaus-
gleichz. Die Verteilung auf die Gemeinden erfolgt in Form
von SchlﬁssélZuweisungen3.

Diese Feststellung gilt um so mehr hinsichtlich der Viel-
falt unterschiedlicher Regelungen in den einzelnen Bundes-
ldndern. Eine Beurteilung der Systeme ist nur jeweils als
Ganzes méglich, denn verschiedenartige Berlicksichtigung
von Bedarf und/oder Leistungsfdhigkeit auf einem Gebiet
(zum Beispiel dem Schulsystem) in verschiedenen L&ndern
mégen durch entsprechende Unterschiede auf anderen Gebie-
ten kompensiert werden. Auch an diesem Punkt zeigen sich
mithin die schon erwdhnten Schwierigkeiten eines inter-
regionalen Vergleichs. Vgl. Herrmann, D. L.: "Der Finanz-
ausgleich zwischen den Ldndern und den Gemeinden der Bun=-
desrepublik”; in: Mitteilungen des Rheinisch-Westfdlischen
Instituts fir Wirtschaftsforschung, 1967, S. 77-104.

‘Vgl. Art. 1 Gesetz iiber den Finanzausgleich zwischen Staat,
Gemeinden und Gemeindeverbidnden in der Fassung der Bekannt-
machung vom 22. 6. 1966 (im folgenden zitiert als "Finanz-
ausgleichsgesetz").

Zur Problematik der Ermittlung der Schliisselzuweisungen
vgl. die Ausfiihrungen auf S. 83 f.
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- Weitere 3 % der gleichen Grundmasse entfallen auf "ibri-
ge Verbundleistungen" an die Gemeinden/Gv zur Abgeltuhg
von Aufwendungen filir Aufgaben des libertragenen Wirkungs-
kreises.

- Im‘(téilweisen) Vollzug des "Eberhard-—Planes"1 flieBen
den Gemeinden/Gv das Aufkommen der Kraftfahrzeugsteuer
- mit Zweckbindung fiir den kommunalen StraBenbau2 ~ sowie
die Grunderwerbssteuer nach MaBgabe des &rtlichen Aufkom-
mens 2zu. ’

- 2Zu den wichtigsten Grundlageninvestitionen erhalten die
Gemeinden/Gv "Bedarfszuweisungen" nach MaBgabe der im
Staatshaushalt verfiigharen Mittel, und zwar je nach "Be-
dirftigkeit" als Zuschiisse, Schulddienstbeihilfen oder
Dérlehen3.

Grundsitzlich sind die Mittel aus dem allgemeinen Finanz-
ausgleich fiir die Gemeinden von gleicher Qualitdt wie ihre
Steuereinnahmen: Uber beide Arten von Einnahmen k&nnen sie
frei verfiigen. Hinsichtlich der Mdglichkeit, die HShe des
Aufkommens zu beeinflussen, sind den Gemeinden in jedem Fall
enge Grenzen gesetzt. Zwar wird der aus den Landeseinnahmen
fiir die Schliisselmasse abzuzweigende Anteil j&dhrlich erneut
festgesetzt, doch diirfte eine merkliche Kiirzung schon im
Hinblick auf zu erwartenden politischen Widerstand im Regel-
fall unterbleiben. ‘

Der damalige bayerische Finanzminister Eberhard entwarf
1963 einen Plan, wonach den Gemeinden das volle Aufkommen
der Kraftfahrzeugsteuer und der Grunderwerbssteuer zu-
flieBen sollte; auBerdem sollten die Wohnsitzgemeinden mit
10 % am Lohnsteueraufkommen des Staates beteiligt werden.
Dadurch wdre die kommunale Steuermasse 1963 um 350 Mill. DM
verstédrkt worden. Vgl. Informationsbrief des Bayerischen
Stddtetages, Nr. 6, 1964, RdANr 86/63.

1964 konnte damit im Durchschnitt etwa ein Drittel der
kommunalen Aufwendungen filr StraBSenbau gedeckt werden. Vgl.
Bayerischer Stddteverband: Zahlen und Informationen zur Fi-
nanzlage der bayerischen Stddte und Gemeinden, a.a.O., S. 1ll.

Vgl. Art. 10 Finanzausgleichsgesetz.



- 83 -

Der staatliche Verteilungsmodus impliziert jedoch eine
politische Entscheidung der Oberinstanz iiber zu bertick-
sichtigenden Bedarf und Leistungsféhigkeitl. Die Entwick-
‘lung operationaler Kriterien fiir diese beiden Begriffe

ist je nach Zielsetzung unterschiedlich und daher wvon
grundlegender Bedeutung. Der "Bedarf" ist zum Beispiel
niedriger, wenn man iiberall ein einheitliches Mindest-
niveau fiir bestimmte Leisfungen anstrebt, als wenn man
eine gleichartige Finanzbelastung der jeweiligen Aufwands-—
trdger innerhalb eines Durchschnittsprogramms intendiertz.

Angaben flir die faktische Ausgabenhthe und -struktur sa—
gen jedoch nichts dariiber aus, ob und gegebenenfalls in
welchem MaBe dies dem "Bedarf" oder auch dem Bediirfnis
der jeweiligen Ko&rperschaft entsprach. Die Zuweisungen
sind vielmehr nur "vom Staat bestimmte Rechnungsfaktoren,

Vl Wie schwierig die dabei angesprochenen Probleme sind und
wie weitreichend entsprechende Mafnahmen, mag der Hinweis
erhellen, daf in der MeBziffer fiir die Zuteilung der
Schliisselzuweisungen an die Gemeinden und Landkreise re-
gionalpolitische Entscheidungen impliziert sind. Der
Schliissel beruht auf einer Kombination der beiden regio-
nalpolitischen Alternativen, Nivellierung der Einkom-
mensunterschiede einerseits und Berlicksichtigung unter-
schiedlicher Bedarfe andererseits, das heiBt, er sucht
gleichzeitig (!) die unterdurchschnittliche Steuerkraft
in Deglomerationsgebieten und den Uberdurchschnittlichen
tffentlichen Bedarf in den Ballungsrdumen zu berilicksich-
tigen. "In dem Kompromif diirfte sich das Felilen einer
klaren raumpolitischen Orientierung der Finanzpolitik
deutlich widerspiegeln." (Littmann, K.: "Raumwirtschaft-~
liche Auswirkungen der Finanzpolitik"; in: Finanzarchiv,
N.F., B4d. 19, 1958/59, S. 367-38B1, hier besonders S. 381.

Vgl. Mushkin, S. J.: a.a.0., S. 215. Im Hinblick darauf,
daB sich Bedarfsansdtze fiir die Zukunft hdufig an Ist-
Werten der Vergangenheit zumindest gr&fBenordnungsmédBig
orientierten, ist ein eigentiimlicher ZirkelschluB klarzu-
stellen: Soweit in Finanzstatistiken angebliche "Bedarfs-
grbBen" erscheinen (ZuschuB-, Deckungs-, Steuerbedarf),
handelt es sich nicht um Erwartungen, sondern um bereits
eingegangene und verausgabte Einnahmen. "Wenn die Statistik
ihre Arbeit beginnt, ist nidmlich bereits entschieden, ob
sie bestritten worden sind odexr nicht." (Hacker, H.: a.a.o.,
S. 401 £.)
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die angeben, wie weit die Milderung der Belastung mit den

verfligbaren Mitteln m&glich war"l.

Bei den Schliisselzuweisungen driickt sich der zu berﬁcksich-
tigende "Bedarf" in der sogenannten Ausgangsmefzahl aus, in
deren Berechnung die GemeindegrdBenklasse, der Kinderreich-
tum, der Anteil der Unselbstindigen an der Einwohnerzahlz,

die Lage in Grenzbezirken sowie der Bevdlkerungszuwachs ein-

gehen3.

Die Gewdhrung von Schliisselzuweisungen wie auch gegebenen
falls deren HBhe ist von der Relation zwischen der so er-
rechneten Bedarfsmefzahl und der sogenannten Steuerkraft-
meB8zahl abhdngig, die nach einem "Realsteuersoll" berechnet
wird. Die H&lfte der Differenz zwischen so ermitteltem "Be-
darf" und "Leistungsfihigkeit" wird erstattet mit der Fol-

ge, daB teilweise finanzstarke Gemeinden/Gv subventioniert
werden, ehe noch bedlirftige Gemeinden ein angemessenes

Niveau erreicht haben4. Darin liegt auch der gravierendste
Einwand gegen das herkémmliche Zuweisungsverfahren begrﬁndets.

Hacker, H.: a.a.0., 8. 447. Vgl. auch Art 2. Abs. 3 Finanz-
ausgleichsgesetz: "Die AusgangsmeB8zahl wird nach einem ein-
heitlichen Grundbetrag berechnet. Der Grundbetrag wird fiir
jedes Rechnungsjahr so festgesetzt, daB der als Gemeinde-
schliisselmasse zur Verfiligung stehende Betrag aufgebraucht
wird."

2 Ob dieser Faktor heute noch als besondere Belastung ange-
sehen werden kann, ist strittig. Vvgl. Hacker, H.: a.a.O.,
S. 449.

3

Art. 2 Abs. 1 Finanzausgleichsgesetz.

Vgl. Hacker, H.: a.a.0., S. 447. Die saarlidndische Regelung,
nach der der Differenzbetrag zum Landesdurchschnitt vali er-
stattet wird, scheint sinnvoller. Vgl. Herrmann, D. L.:
a.a.0., S. 91.

Vgl. Hacker, H.: a.a.O., S. 448 £., und Informationsbrief
des Bayerischen St#dtetages, Nr. 6, 1964, RANr 86/64.
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Das blogBe "Mildern"™ von Unterschieden ist ineffizient. Der
Finanzausgleich beseitigt nur die Folgen wirtschaftlicher
Unterschiede, d@ndert aber nichts an den Ursachenl.

Die Festsetzung der Kopfbetridge bei den Erstattungen von
Aufwendungen fiir Aufgaben des ﬁbeftragenen Wirkungskreises
der Gemeinden/Gv erfolgt nach Gemeindegrtfenklassen. Damit
wird (nicht ganz zu Unrecht) unterstellt, die HShe der je-
weiligen Ausgaben sei ausschlieBlich oder doch ganz iiber-~
wiegend eine Funktion der GemeindegrfBfe. Die Erstattung er-
folgt ohne Riicksicht auf eine irgendwie zu messende "Lei-
stungsféhigkeit", deckt aber in der Regel nur einen Teil
der jeweiligen tatsdchlichen kommunalen Aufwendungen.

Da beiden bisher behandelten Arten von Finanzhilfen eindeu-
| tig feststellbare Kriterien zugrunde liegenz, stellt man
sie als "objektivierte" Finanzhilfen den "Bedarfszuweisun-
gen" gegeniiber. Bei letzteren erfolgt die Allokation der
verfiigbaren Mittel nach politisch bestimmten Prioritéten
und ist grundsatzlich an gewisse Bedingungen geknﬁpft3. Die-
se kdnnen verschiedene Formen,annehmen4:

Vgl. Bayerlscher Stddteverband: Die Finanzlage der bayerl-
schen Stiddte und Gemeinden, a.a.0., S. 45 £.

Sie werden jidhrlich von den Statistischen Landesdmtern er-
mittelt. Vgl. § 11 der Durchfiihrungsverordnung zum Finanz-
ausgleichsgesetz.

Der Rechtscharakter derartiger Klauseln kommt "aufldsenden
Bedingungen" am ndchsten. Vgl. K&6lble, J.: a.a.0., S. 30,
und (Bayerische) "Richtlinien fiir die staatlichen Beihil-
fen zu kommunalen BaumafSnahmen aus Mitteln des Finanzaus-
gleichs", Bekanntmachung der Staatsministerien der Finanzen
und des Inneren vom 26. 6. 1958, RANr 17; in: Gruber, B.
und Kiefl, J.: Bundes- und Staatszuschiisse filir gemeindli-
che Aufgaben, 2. Aufl., Miinchen 1962, S. 86-120, hier be-~
sonders S. 91. .

Vgl. Kdlble, J.: a.a.0., 8. 31.
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- Sie konnen sich in einer globalen Zweckbindung erschépfen.

- Uber Vergaberichtlinien k®dnnen der Verwendungszweck wie
auch die Bindung an bestimmte Objekte festgelegt werden.

- Gravierender wirken sich Auflagen und Bedingungen aus,
die nicht "in der Natur der Sache" liegen, wie zum Beispiel
die Voraussetzung einer "Interessenquote" der empfangenden
Korperschaft. L

Die Oberinstanz pflegt derartige EinfluBnahmen mit dem Hin-
weis auf ihre haushaltsrechtliche Verantwortung fiir die lber-
lassenen Mittel zu rechtfertigenl. Keiner Gebietskdrperschaft
steht ein Rechtsanspruch auf Beihilfe aus diesem Fonds zu,
geschweige denn, daB eine bestimmte HBhe bzw. Relation zu

den jeweiligen Gesamtausgaben festgelegt Qare. Da die Finanz-
kraft der Gemeinden meist weitgehend durch die Auftragsange-
legenheiten érschépft ist2 und ihnen im Regelfall keine Al-
ternative zu\den staatlichen Mitteln offensteht, ist es der
Oberinstanz ein leichtes, auf diesem Wege EinfluB auf den
Véllzug zu nehmen, ohne durch Sachzustdndigkeit legitimiert
zu sein. Diese "gerduschlose" Verschiebung der Kompetenzen
ist h3ufig (und je linger, je mehr) der eigentliche Zweck

der Subventionierung3.

! Vg1. Deutscher Bundestag: 2. Wahlperiode 1953, Drucksache

480, S. 43. DaB die Argumentation nicht ganz ohne Berech-
tigung ist, beweisen die Erfahrungen in Schleswig-Holstein:
Nach dem dort bislang geltenden Schulunterhaltungs~ und
Verwaltungsgesetz muB der Staat bedingungslos Finanzhilfe
zu kommunalen Volksschulbauten in einer bestimmten Mindest-
hthe leisten. Dadurch werden auch wenig gegliederte Schulen
gef8rdert, obwohl diese dem "Generalschulbauplan" wider-
sprachen. Als Konsequenz hat der Landesrechnungshof die
Unwandlung in eine Kann-Vorschrift bzw. die Moglichkeit der
Verfiigung von Auflagen gefordert. Vgl. Kieler Nachrichten
vom 21. 10. 1967. .

2 Vgl. Bertram, J.: a.a.0., S. 382.

3 Vgl. Deutscher Bundestag: 2. Wahlperiode 1953, Drucksache

480, S. 43.
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Da der "Bedarf" sowohl {iber das Ob als auch iiber das Wieviei
und das Wie der Zuteilung ehtscheidet, wiegt es um so schwe-
rer, daB den betroffenenfGemeinden/Gv die staatlichen Krite-
rien der Bedarfsermittlung grundsidtzlich nicht bekannt sind.
Die Unmbglichkeit nachtrdglicher Uberpriifung ihrer Entschei-
dungen liegt allein im Interesse der teilenden Instanz. Ihre
Macht wird gefestigt, wenn in der Regel kein Nachweis dariiber
méglich scheint, wieweit ihre Beschlilsse auf objektiven Ge-
éebenheiten oder aber subjektiven Erwdgungen, Interessenver-
flechtungen und dhnlichem beruhen. Von diesem Mangel an
Transparenz betroffen sind demgegeniiber sowohl die empfangen-
den als auch (soweit die Entscheidungen nicht an der Spitze
der Verwaltungshierarchie fallen) die ilibergeordneten Stellen.
Letztere k&énnen oft nicht nachpriifen, ob die Entscheidungen
in tibereinstimmung mit ihren Intentionen getroffen wurden.

Gegen den Finanzausgleich 1n heutiger Form und GrdSenord-
nung wird daher elngewandt

- Er fithre zu einer Verwischung der finanziellen Verantwor-
tungsgrenzen bzw. degradieré die verausgabende Instanz
zu einem blofen Verteiler, dem sowohl das Ob als auch das
Wie der Aufgabenerfiillung vorgeschrieben ist.

- Er beeintrdchtige - soweit die Mittel nicht ohnehin in
vollem Umfang gebunden sind - die Planung der empfangen-
den Ebene in unbilligém Ausmag, da die zu dieser Ebene ge-
h8renden Stellen weder gemeinsam mit einem bestimmten Ge-
samtbetrag rechnen kdnnten, der ihnen jdhrlich zuflieSen
wiirde, noch gar individuell einen Rechtsanspruch auf Zutei-
lung einer bestimmten Summe hatten.

Die Leistungen des kommunalen Finanzausgleichs entsprachen
1965 in Bayern mit 1,3 Mrd. DM mehr als 84 % der Gesamt-
steuereinnahmen der Gemeinden/Gv. Vgl. Bayerischer Stddte-
verband: Zahlen und Informationen zur Finanzlage der baye-
rischen Stddte und Gemeinden, a.a.0., S. 8.

Vgl. Deutscher Bundestag: 2. Wahlperiodé 1953, Drucksache
480, s. 44 £.
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- Er bedeute daher unter Umstdnden eine Fehlleitung 6ffent-
licher Mittel, da Einzelmafnahmen schwierig zu evaluieren
seien und ein umfassendes Konzept mangels Planbarkeit kom-
munaler Aktivititen fehle; somit sei nicht eindeutig fest-
zustellen, ob marginale Verdnderungen tatsdchlich in die
langfristig wiinschenswerte Richtung wirken.

Wiahrend mit dem Finanzausgleich urspriinglich eine Anglei-
chung der Relation Ausgaben/Leistungsfdhigkeit zwischen den
einzelnen Gliedern verschiedener oder auch der gleichen Ebe-
ne beabsichtigt war, verschiebt sich seine Bedeutung also
zunehmend auf die Kontroll- und Lenkungsmoglichkeiten. Dies
driickt sich nicht zuletzt in der Zunahme des Anteils der
zweckgebundenen Zuweisungen an der Gesamtsumme der Zuwei-
sungen aus (vgl. Ubersicht 12 im Anhang, S. 131).

Inwieweit die Zweckbindung von Zuweisungen mit dem Prinzip
kommunaler Selbstverwaltung zu vereinbaren ist, l&8t sich
nur im Hinblick auf die Art der subventionierten Selbstver-
waltungsaufgabe und auf den Grad der Abh&dngigkeit beurtei-
len, der fiir die Gemeinde aus den mit der Zuweisung verbun-
denen Bedingungen'resultiertl. Ganzlich ausgeschlossen sein
diirften Aufgaben, an denen die Oberinstanz kein legitimes
Eigeninteresse haben kann. Ein staatliches Eigeninteresse ist
jedoch immer dann zu bejahen, wenn die koordinierte Wahrneh-
mung einer Selbstverwaltungsaufgabe Voraussetzung.fﬁr die Er-
fiillung einer staétlichen Aufgabe ist. Bei den iibrigen Selbst-
verwaltungsaufgaben ist die Grenze der Zulissigkeit staatli-
chen Eingreifens ilber die verschiedensten Bindungen dort er-
reicht, wo den Gemeinden die "eigenverantwortliche Wahrneh-
mung der bezuschuBten Selbstverwaltungsaufgabe praktisch ent-

‘zogen wﬁrde“z.

1 Vgl. auch zum folgenden Kélble, J.: a.a.0., 5. 32 £.

2 Ebenda, S. 34.
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Diese Fragen sind, wie sich erweist, hinsichtlich des Schul-
systems von h&chster Aktualitdt. Nach 1945 erfuhr die Posi-
tion der Linder im Schulwesen in Fortfiihrung der Weimarer
Tradition1 zunehmende Stérkungz. Aufschlufreich ist, daB die
Offentlichkeit - eingeschlossen die Mehrzahl der Kommunen -
dem uniibersehbar zunehmenden Gewicht der zentralen Gewalt,
sei es auf Landes- oder auf Bundesebene, kéineswegs ableh-
nend gegenﬁberstand3. Die Rolle der Gemeinden/Gv reduzierte
sich damit - je l&nger, je mehr - auf die Sach- und Lasten-
trdgerschaft.

Als Beispiel sei das Zuteilungsverfahren fiir Finanzbeihil-
fen zu Volksschulbauten in Bayern eingehender dargestellt.
Kommunale Volksschulbauten bediirfen der schulaufsichtlichen
Genehmigung. Diese ist gleichzeitig eine der Voraussetzungen
fir die Gewdhrung staatlicher Bedarfszuweisungen im Rahmen
des kommunalen Finanzausgleichs. MaB8gebend flir die Beurtei-
lunq der F6rderungswiirdigkeit sind die Gesamtbausumme, die
sonstigen Belastungen der Gebietskdrperschaft und ihre fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit4. Die Formulierung dieser Zu-
teilungskriterien ist so vage und daher der Ermessensspiel~-
raum der Entscheidungstrédger so weit, daB damit ein groBes
Unsicherheitsmoment in die kommunale "Planung" kommt. Die-

! Durch tbernahme von Art. 144 der Verfassung des Deutschen

Reiches vom 11. 8. 1919 als Art. 7 I Grundgesetz.

Vgl. Heckel, H.: Schulrecht und Schulpolitik, Neuwied, Ber-
lin 1967, S. 52. )

Ebenda, S. 65.

Fiir die den einzelnen Regierungen zur Verfiigung stehenden
Anteile erarbeitet der Gemeindefinanzreferent der Regierung
unter Abstimmung mit der Schulabteilung der Regierung Ver-
teilungsvorschlidge auf Grund der eingereichten Férderungs-
antrdge. Vertreter der kommunalen Spitzenverbdnde werden in
der anschliefenden sogenannten Verteilungssitzung gutacht-
lich gehtrt, ehe die Regierung (bei Baumafnahmen, deren Ge-
samtausgaben 300.000 DM nicht tbersteigen) bzw. die betei-
ligten Ministerien endgiiltig entscheiden.
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ser Nachteil wird zunehmend gewichtiger, da die Gemeinden/Gv
immer weniger in der Lage sind, staatliche Finanzhilfen
durch alternative Deckungsmittel zu substituieren.

Entsprechend der - ‘im Urteil der entscheidenden Gremien -
"Bedlirftigkeit" des Antragstellers werden die Finanzhilfen
in Form von Zuschiissen und/oder Schuldienstbeihilfen gewdhrt.
Reichen die verfiigbaren Finanzausgleichsmittel nicht aus,
alle fdrderungswiirdigen Antridge zu erfiillen, so werden in
manchep Bezirken die ZuschuBbetr&ge generell gekiirzt, in an-
deren "weniger dringliche" Vorhaben zurilickgestellt. Der

hier zugrunde liegende "Bedarf" enthiillt sich somit als ei-
ne bloBe MeSgrdBe fiir den Umfang, in dem Umlastung kommuné—

ler Ausgaben mSglich ist.

Die schulaufsichtliche Genehmigung ist dariiber hinaus in-
direkte Voraussetzung fir die Gewahrung von Zuschlissen der
Bezirke zur Einrichtung kommunaler Schulen. Diese Finanzhil-
fen werden nd@mlich grunds&tzlich nur fiir solche Projekte zu-
gebilligt, fir die auch Finanzausgleichsmittel gewdhrt wer-

den.

In der Matrix der Finanzausgleichsbeziehungen (vgl. Matrix 4
im Anhang, S. 118) sind bereits die im Zusammenhang mit der
Schulfinanzierung besonders relevanten Positionen markiert.

Die Komplizierthéit der Finanzausgleicﬁéregelungen und die
vielfache Verflechtung von Zahlungsstrdmen zwischen den ver-
schiedenen Verwaltungsebenen zeigen zur Geniige, wie wenig
planungsgerecht die bestehenden Kompetenz- und Finanzierungs-
strukturen sind. Die vielfdltigen Kontrollmechanismen schei-
nen notwendig, um die Kooperation aller Ebenen sicherzustel-
len, im 2weifelsfall zu erzwingen. Wiirden dagegen die Plidne,
wie hier gefordert, unter Mitwirkung aller betroffenen Stel-
len konzipiert, so widre das System von der Motivationsaufga-
be entlastet. Die Zuweisung und eventuell ndtige Umverteilung
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von Finanzmitteln kdnnte dann lediglich nach Gesichtspunkten
des Belastungsausgleichs erfolgen. Zwar wdren auch in einem
solchen System Kontrollen unerlidflich, aber sié kénnten sich
auf Abweichungen etwa auf Grund irrtiimlicher Annahmen iber
die Entwicklung exogener Faktoren beschrinken.

tibersicht 13 (Anhang, S. 132 ff.) bringt eine synoptische Zusam-
menfassung der filir die verschiedenen Schularten in Bayern
grundsidtzlich bestehenden Moglichkeiten fiir finanzielle Bei-
hilfen von Bund, Land oder Bezirk. Die Schliisselzuweisungen
des Landes an die Gemeinden enthalten insofern eine teilwei-
se Abgeltung von Schullasten, als der Anteil der schulpflich-
tigen Kinder eine der Komponenten im Verteilungsschliissel
ist. .

Wie die Matrix 4 der Finanzausgleichsbeziehungen fir Bayern
erkennen 148t, verlaufen die meisten Finanzstrdme von iiber-
geordneten zu untergeordneten Ebenen. Das gr&8te Gewicht ha-
ben darunter die Schliisselzuweisungen des Landes, die zu 64 %
den Gemeinden, zu 36 % den Landkreisen zugehen, wdhrend die
Umlagen zwischen kommunalen Gebietsk&rperschaften relativ
bescheidenen Umfanges sind.

In Bayern verlief die Entwicklung von Zuweisungen des Lan-
des bzw. Bundes ah Gemeinden/Gv zwischen 1950 und 1964, so-
wohl was die HOhe als auch was die Relation allgemeihe/zweck-
gebundene Zuweisungen anbetrifft, keineswegs einheitlich bei
den verschiedenen Gebietskﬁrperschaften, wie Ubersicht 12
(Anhang, S. 131) nachweist. Auf allen Ebenen mit Ausnahme
der Landkreise {iberstiegen indessen die Wachstumsraten der

' zweckgebundenen die der allgemeinen Zuweisungen.

Von den verwaltungszweiggebundenen Zuweisungen waren 1962
17 %, 1963 16 % und 1964 18 8 fiir Schulen bestimmtl. aAus

1 Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Bayern in Zahlen,

a.a.0., S. 87.
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tibersicht 14 (aAnhang, S. 136) geht hervor, wie unterschied-

lich sich die Zuweisungen fiir Schulen zwischen 1950 und‘1965
entwickelt haben, und zwar bezogen sowohl auf die Schularten
als auch auf die subventionierende K&rperschaft. |

Der Hauptteil der Zuweisungen entfiel wdhrend der gesamten
Beobachtungsperiode auf die Volksschulen (1965: 43 %), w&h-
rend die Realschulen die h&chste Zuwachsrate aufweisen
(3.352 %!). Unter den Geldgebern dominierte eindeutig das
Land (in dessen Position allerdings auch die Bundeszuschiisse
mit ausgewiesen sind), und zwar mit steigendem Anteil (1950:
81 %, 1965: 91 %). |

Trotz dieser teilweisen Umlastung dank ihres positiven Saldos
im Zuweisungsverkehr war die Steigerungsrate der Eigenausga-
ben bei den Gemeinden/Gv mit 218 % (gegeniiber 160 % beim
Staat) besonders hoch. Auf die Gemeinden fielen damit 1962

41 % der Eigenausgaben fiir Schulen, wihrend es 1962 nur 36 %
waren. Sieht man die Entwicklung im Zusammenhang mit den
frilheren Ausfiihrungen zur planvollen Reform des bayerischen
Schulsystems und den jeweiligen faktischen Anteil von Staat
einerseits und kommunalen GebietskOrperschaften andererseits,
so scheint die These plausibel: Die Finanzaufwendungen der
Kommunen fiir Schulen entwickeln sich umgekehrt proportional
zu ihren Mitspracherechten in diesem Bereich.

4, Riickblick und Ausblick

4.1 Zusammenfassung

Ausgangspunkt der Uberlegungen war die These, daB rationale
Entscheidungen liber politische Programme und die Mittel zu
ihrer Durchfiihrung heute nur noch durch Planung méglich sind.
Um den Planungsprozef analytisch leichter faBbar zu machen,
wurde er in vier (sachliche, nicht chronologische) Phasen



- 93 -

untergliedert: Zielfindung, Programmierung, Durchfiihrung
und Kontrolle. Realistischerweise muB die Verwaltung und
ihre Struktur bei allen Planungen im Sffentlichen Sektor
miteinbezogen werden. Wieweit sie dabei als Planungssub-
jekt oder aber als Planungsobjekt auftritt, hidngt ab von
der jeweiligen Organisation im allgemeinen und der Pla-
nungsorganisation im besonderen.

Da zu vermuten ist, daB die Planungstrédger nicht v6llig

von ihren partikuldren Interessen zu abstrahieren vermd-
gen, ist es um so wesentlicher, daB die Kompetenzstruktur
wie auch die Entscheidungskriterien mdglichst transparent
gemacht werden. Nur so kann verhindert werden, daB8 wie bis=-
her bestimmte Stellen bzw. die sie stiitzenden Gruppen ihr
Eigeninteresse an der Aufrechterhaltung des status quo un-
kontrolliert durchsetzen. Das besondere Gewicht dieser Aus-
fliihrungen lag auf den finanziellen Aspekten und deren (po-
tentiellen) Funktionen fiir Planung und Planbarkeit. An die
Forderung, reale und finanzielle Gr&Ben in allen Planungs-
phasen simultan zu berlicksichtigen, schloB sich die Vermu-
tung, daB Erfolg oder MiBerfolg der Planung nicht unwesent-
lich durch die Regelungen im entsprechenden finanzwirtschaft-
lichen Bereich beeinfluBt werden kdnnen, dies nicht zuletzt
im Hinblick auf die Notwendigkeit zur Koordinierung ver-
schiedener Verwaltungsebenen. Allerdings kann diese Vermu-~
tung bislang nur insofern belegt werden, als die finanziel-
len Ressourcen die Aktivitdten von vorneherein limitieren.
tber den mdglichen positiven Stellenwert der Finanzierungs-
praktiken kann nichts auégesagt werden, das heiBt, es ist
offen, ob reichlichere Mittel erhBhte Aktivitdt induzieren
und, wenn ja, in welchem Umfang. Aber selbst in den Fdllen,
wo die Finanzmittel angeblich den EngpaB darstellen, ist
nicht eindeutig zu kldren, ob dieser Faktor (ebenso wie ge-
legentlich der Widerstand kirchlicher Kreise) nur vorgescho-
ben wird, um die mangelnde eigene Bereitschaft zu verdecken.



- 04 -

DerkVersuch, die theoretischen Uberlegungen den Gegeben-
heiten und Entwicklungen im bayerischen Schulsystem gegen-
iberzustellen, brachte folgende Ergebnisse:

Die Staatsregierung ist weitgehend "autonom" bei der Setzung
globaler Ziele. Sie konnte ihren Verfassungsauftrag, jedem
Bilirger die seinen erkennbaren Féhigkeiten und Neigungen ent-
sprechende Bildung zu vermitteln, sowohl (in der Nachkriegs-
zeit) restriktiv ausdeuten im Sinne einer Erhaltung, allen-
falls identischen Reduplikation des bestehenden Systems,

als auch (so in den letzten Jahren) im Sinne eines verstdrk-
ten und differenzierten Angebotes an Ausbildungéméqlichkei-
tenl.

Finanzwirtschaftlich spiegelte sich diese Entwicklung in
wachsenden dffentlichen Aufwendungen fiir das Schulwesen, und
zwar sowohl absolut als auch gemessen ém Etatanteil. Ange-
sichts des tendenziell steigenden kommunalen Anteils erhebt
sich die Frage, ob damit ein wachsendes schulpolitisches Ge-
wicht dieser Ebene indiziert wird.

Fir die Konkretisierung der generellen Zielfunktion "expan-
sive Schulpolitik" in der sogenannten Programmierungsphase
ist die Staatsregierung weitgehend auf die Mitwirkung der

ihr untergeordneten Verwaltungsebenen angewiesen. Durch die
‘von diesen eingehenden Informationsstrdme (Berichte undeta—
tistiken) gewinnt die Oberinstanz Einblick in die Situation
und Entwicklung des Schulsystems. Dadurch sollen bestehende
Engpédsse und/oder Uberkapazitdten (gemessen an der Ziel-
setzung) erkannt und zukiinftige nach Mdglichkeit anﬁizipiert~
werden., Ob die bisherigen Informationen nach Umfang und Struk-
tur der neuen Zielsetzung noch adiquat sind, wurde nie syste-

matisch untersucht.

l_Die staatliche "Autonomie" ist insofexrn schillernd, als zwei-

felhaft ist, ob sich die Staatsregierung langfristig den
gleichgerichteten Tendenzen im Ausland und in anderen Bun-
desldndern iliberhaupt hitte entziehen kdnnen.
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Die Planaufstellung erfolgt nach staatlichen Richtlinien
"von unten nach oben", das heiBt mittels Ausarbeitung re-
gionaler Teilpldne (durch Unterabteilungen der Landespla- )
nungsstelle) und deren sukzessiver Koordinierung zu einem
Gesamtplan. Finanzwirtschaftliche Aspekte spielen auf die-
ser Stufe eine zweifache Rolle: Zum einen sind Pl#ne nur
insoweit realistisch, als sie hinsichtlich ihrer finanziel-
len Durchfihrbarkeit abgesichert. sind, zum anderen stellt
der Schulsektor eines der traditionellen Aufgabengebiete
kommunaler Selbstverwaltung dar, und die Gemeinden mochten
fiir sich durch entsprechende Betonung ihrer diesbeziiglichen
Bediirfnisse (und/oder Ambitionen) und deren "offizielle"
Anerkennung eine Verstdrkung ihrer Finanzmjittel erhoffen.
De facto blieben jedoch finanzielle Fragen bei den "Pla-
nungen” fiir alle Schularten urspriinglich unberﬁcksichtigt,
vielleicht aus der Uberlegung heraus, die Aufdeckung der
finanziellen Konsequenzen gleich zu Beginn wirke sich nega-
tiv ausvauf die Reformbereitschaft{ wenn man aber erst ein-
mal mit der Durchfilhrung begonnen habe, wilirden sich die
Mittel schon "irgendwie" finden. Immerhin geb&te nicht nur
der Grundsatz der féderativen Kooperation, sondern nicht zu-
letzt auch die Eigenschaft der Gemeinden als Selbstverwal-
tungskdrperschaften die Beriicksichtigung der kommunalen Fi-
nanzkraft bei Planungen, die letztere finanziell belasten.

In ungleich viel stdrkerem AusmaB8 ist die Staatsregierung
bei der Durchfilhrung ihrer "Pldne" von der Mitarbeit der Ge-
meinden abhdngig. Entsprechend sind auch hinsichtlich dieser
Phase die Kompetenzen der Zentrale umfassender: Sie verfiigt
iber - nach Schularten unterschiedliche undlgrundsétzlich
tradierte - Normsetzungsbefugnisse sowohl hinsichtlich der
Bildungsinhalte und -methoden als auch der Schulorganisation.
Auch soweit diese Strukturen in jilingster Zeit gedndert wur-
den, ist keine spezielle Berilicksichtigung ihrer Planungsre-
levanz erkennbar. Es ist sogar zu befiirchten, daB unter den
Objektivitdt suggerierenden Namen "Planung" partikulare Inter-
essen um so ungestdrter verfolgt werden kdnnen.
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Einer der wesentlichsten staatlichen Aktionsparameter in
dieser Phase liegt auf finanzwirtschaftlichem Gebiet. Der
Staat vermag HShe und Struktur der kommunalen Einnahmen
entscheidend zu beeinflussen und dadufch den Handlungs-
spielraum der Gemeinden/Gv weitgehend zu bestimmen:

Bei den Steuern, deren Aufkommen den Gemeinden gesetzlich

zugesprochen ist, kann der Staat den tatsdchlichen Einnah-
mefluf liber gesetzliche und/oder (wirtschafts-)politische

Magnahmen etwa ebenso stark beeinflussen wie die Gemeinden
selbst,

Ganz abgesehen davon, daB Gebilihren und Beitrdge bei der
Finanzierung kommunaler Aufgaben ldngst nicht mehr eine
80 gewichtige Rolle spielen wie frilher, sind die Gemein-
den auch bei deren Festsetzung staatlicher Aufsicht unter-
stellt.

Hinsichtlich der Inanspruchnahme des Kreditmarktes durch
die Kommunen haben letztere besonders gravierende staatli-
che Mitspracherechte zu beachten. Wieweit diese jeweils
faktisch eingesetzt werden, ist nicht unbedingt vorherseh-
bar, was die kommunale Position noch ungiinstiger erscheinen
ld8¢t.

Durch entsprechende Zweckbindung und Auflagen bei Finanz-
zuweisungen kann der Staat dariiber hinaus kommunale Tatig-
keitsbereiche entscheidend beeinflussen, die seiner Ingerenz
rechtlich (oder sogar verfassungsrechtlich) eigentlich ent-
zogen sindl. Der Staat kann auf diese Weise allerdings plan-

1 Art. 5 Satz 1 des Bayerischen Volksschulgesetzes vom 17.
11. 1966 deklariert alle 8ffentlichen Volksschulen zu A
staatlichen Schulen. Dies scheint insofern unverfénglich,
als es sich dabei um eine Nominaldefinition handelt und in
Bayern als "Schultriger" der Dienstherr der Lehrer.der
jeweiligen Schule gilt. In der (zum ersten Mal'off%ziell.
gewihlten) Bezeichnung als "staatliche Schulen" driickt sich
jedoch gleichzeitig die determinierende Rolle der Zentral-
instanz auf diesem Sektor aus.



konformes Verhalten der kommunalen Gebiétskérperschaften
grundsédtzlich nur in den Bereichen "erzwingen", wo letzte-
re gesetzlich zu handeln verpflichtet sind (im Schulsystem
etwa bei Volks- und Berufsschulen), auf allen anderen Ge-
bieten nur, wenn und soweit eine Kommune aktiv wird. Ange-
sichts der positiven Planungsmentalitdt der Gemeinden/Gv
im Schulsystem ist dieser Unterschied augenblicklich je-
doch praktisch irrelevantl.

Mit Hilfe dieses finanzwirtschaftlichen Instruments kann
die Staatsregierung somit gleichzeitig die Durchfiihrung
der Pldne kontrollieren. Wieweit die dabei gewonnenen An-
“haltspunkte flir inhaltliche und/oder organisatorische Re-
visionen den Kriterien einer demokratischen Planung ent-
sprechen, muf fraglich bleiben, solange die Selektions-
mechanismen bei Gewinnung und tbermittlung von Informatio-
nen von Dritten nicht iiberpriifbar sind. Bisher manifestiert
sich ein gewisser Lernprozef in Bayern in zumindest nach-
tridglichen iberlegungen beziiglich der mit den Plinen vor-
aussichtlich verbundenen Aufwendungen. Entsprechende Erwid-
gungen hinsichtlich der Mittelaufbringung sind bislang je-
doch erst fiir den den Staat belastenden Anteil (im Rahmen
der sogenannten mittelfristigen Finanzplanung) bekanntz.

1 Zwar sind Art und Intensitédt des Zusammenhanges zwischen

Bildungswesen und Wirtschaftsentwicklung weder fiir ganze
Lidnder noch filir einzelne Regionen bisher wissenschaftlich
eindeutig gekldrt, aber es mdgen nicht zuletzt wirtschaft-
liche Erwdgungen sein, die die groBe Bereitschaft der
bayerischen Gemeinden/Gv motivieren, Schulsitzgemeinde ins-
besondere weiterfiihrender Schulen zu werden (wobei den mit
dieser "Ehre" verbundenen finanziellen Belastungen kaum
entsprechende kommunale Mitspracherechte gegeniiberstehen).

Als eine der ersten Folgen wurde die Kiirzung der Lernnmit-
telfreiheit und der Begabtenfdrderung beschlossen (wobei
anzumerken ist, daf die gesetzliche Grundlage fiir letzte-
re ohne Erwidgung der finanziellen Auswirkungen kurz vor
der Landtagswahl 1966 groBziigig beschlossen wurde). Vgl.
Main-Post vom 19. 1. 1968.
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Im Ergebnis zeigt sich ein eindeutiges Ubergewicht.des
Staates iliber die Gemeinden/Gv im Schulsystem Bayerns. Dies
148t sich grunds&tzlich rechtfertigen mit dem Hinweis, daB
das Schulwesen als Ganzes keine Angelegenheit der 8rtlichen
Gemeinschaft ist, sondern wegen seiner Bedeutung fiir die
Gesellschaft weitgehend iandeseinheitlicher Regelung bedarf.
DaB sich die staatliche Einflufnahme zunehmend auch auf Be-
reiche erstreckt, die de jure der kommunalen Selbstverwal-
Eﬁng vorbehalten sind, ist ein Beweis fiir die These, daB De-
zentralisierung dexr Entscheidung iiber reale Faktoren durch
zentrale Allokation der Finanzmittel zum Teil aufgehoben und
damit die Lenkungsfunktion der Zentrale stabilisiert und er-
 weitert werden kann. Um so wichtiger ist mithin die Garantie
kommunaler Mitwirkung in neuen institutionellen Formen.

Dieser Punkt, ndmlich die Einfiigung der neuen 8ffentlichen
Funktion "Planung” in die iliberkommenen Kompetenz- und Orga-
nisationsstrukturén, scheint uns ein wesentliches Problem
darzustellen. Dabei wére das "Uberkommene" jeweils unter
Planungsaspekten daraufhin zu liberpriifen, ob und in welchem
MaBe es nach Form und/oder Inhalt gelindert werden mu8 - und
ohne Substanzverlust auch kann. Ein solcher Versuch soll im
folgenden fir Bayern unternommen werden. Zwar interessieren
hier grundsédtzlich nur die Kompetenz- und Finanzierungs-
strukturen im Bildungssystem, doch muf wegen der zu erwvar-
tenden Auswirkungen von Knderungen in diesem Bereich auf
alle komplementiren und konkurrierenden Subsysteme ein wei~
. terer Rahmen einbezogen werden.

4.2 Knderungsvorschlagg

Uberlegungen zur Anpassung des bayerischen Schulsystems an

die Anforderungen der Planung miissen simultan sachliche und
- organisatorische Aspekte berlicksichtigen, weil iliber letzte-
re Art und Umfang des faktisch Mﬁglichen weitgehend beein-

fluBt werden konnen.
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Unter den Organisationsfragen wdre vordringlich, eine Dar-
stellung der Kompetenz~ und Informationshierarchie zu er-
arbeiten. Ein entsprechender Versuch wurde im Rahmen die-
ser Ausfilhrungen unterlassen, weil ein "AuBSenseiter" allen-
falls die formalen Strukturen in den Griff bekommt. Diese
sind aber nur bedingt aussagefaﬁig, well die faktischen
Strukturen davon im Regelfall divergieren. Letztlich bliebe
damit die Frage unbeantwortet, ob das System wegen oder
trotz der gegebenen formalen Strukturen auch angesichts der
neuen Anforderungen noch nicht zusammengebrochen ist. Nur
die faktischen Strukturen kdnnen als Basis fiir Reformiiber-
legungen dienen.

Gegenstand defartiger Untersuchungen miiBten das Kommunika-
tions- und Informationssystem sein und, darauf fuBend, die ,
Mechanismen der Entscheidungsfindung. Die Oberinstanz sollte
Umfang und Inhalt der an sie und von ihr {ibermittelten In-
formationen bestimmen kdnnen. Dariiber hinaus mu8 sie insbe-
sondere in der Lage sein, die Selektion wdhrend der i{iber-
mittlung zu kontrollieren, um auszuschlieBen, daB8 sie ihre
Entscheidungen auf verzerrte Daten stiitzt bzw. daB8 ihre In-
formationen nach unten entstellt werden. Neben der Fixie-
rung der Selektionskriterien sind dazu hinsichtlich der
wichtigsten Datén vermutlich Parallelkanile unerliglich,

die bei Abweichungen in den "outputs" eine gézieltere Feh-
lerkontrolle erlaubenl. ‘

Hinsichtlich der Entscheidungskompetenzen (iiber reale und
finanzielle Gro8en) wdre zu kldren, welche Punkte innerhalb
des Informationsgefiiges faktisch von besonderem Gewicht bei
der Entscheidungsfindung sind, und abzuwidgen, ob dies den

1 Dies ist eine Sonderform der in der Informationstheorie

als "redundante Informationen" bekannten Erscheinungen, das
heiBt Nachrichten, die flir den Empfinger eigentlich keinen
{neuen) Informationswert haben, der Sicherheit wegen aber
doch Ubermittelt werden. Vgl. Steinbuch, K.: Automat und
Mensch, 3. neubearbeitete und erweiterte Aufl., Berlin,
Heidelberg, New York 1965.
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"offiziellen" Intentionen entspricht, ob insbesondere Kom-
petenz- und Informationsstruktur miteinander konsistent
sind. Gewisse Beharrungstendenzen (etwa im Sektor der Volks-
schulen und der landwirtschaftlichen Berufsschulen) sowie
als "Reformen" deklarierte halbherzige Anpassungen (zum Bei-
spiel bei Realschulen) stiitzen die Vermutung, das8 im baye-

. rischen Schulsystem bestimmte (konservative) Interessengrup-
pen ihre Belange durchzusetzen vermdgen. Um derartige un-
kontrollierte EinfluBnahme zu verhindern, sollten Mitwir-
kungsrechte aller potentiell am Schulsystem Interessierten
offiziell institutionalisiert werden, zum Beispiel in Form
der Mitgliedschaft in Planungsgremien.

Bei den bisher angefﬁhrten Punkten war eine Beschrinkung

auf die Angabe der einzuschlagenden Richtung geboten, weil
die zur Ausarbeitung von Alternativregelungen notwendigen
Informationen schlechterdings nur einem "insider" bzw. ei-
nem von der Zentralinstanz ausdriicklich Beauftragten zugidng-
lich sind. Im folgenden sollen einige konkrete Anderungsvor-

schlidge gemacht werden.

Die Programmierungsphase bei der bayerischen Bildungspla-

- nung miiBte und kénnte konsistenter gestaltet werden als bis-
lang. Es kann sich langfristig nur abtrdglich auf die Pla-
nungsmotivation aller Beteiligten auswirken, wenn wiederholt
sogenannte Pldne offensichtlich um der politischen Optik wil-
len ohne Abstimmung mit anderen Bereichen und den durchfiih-
renden Instanzen von der Oberinstanz beschlossen werden, die
dann nachtrédglich, sei es wegen Undurchfiihrbarkeit oder we-
gen unvorhergesehener negativer Nebenwirkungen, revidiert
~bzw. suspendiert werden miissen (zum Beispiel die erwdhnte Be-
gabtenfdrderung) . Dieser Vorwurf gilt nicht flir Bereiche, wo
man auf Grund theoretischer tlberlegungen allein keine ein-
deutige Aussage iiber die wahrscheinlichen Ergebnisse treffen
kann, wo man vielmehr den Mut zum Handeln aufbringen mu8, um
dann durch Ex-post-Kontrolle zu einer Entscheidung iiber Fort-
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fihrung oder Beendigung des Versuchs zu gelangen. Unabding-
bar ist in jedem Fall jedoch die Berlicksichtigung aller We-
ge zur Zielrealisierung und die Aufdeckung der mit jeweils

- verbundenen bildungspolitischen Entscheidungen. Die Implika-
tionen offenzulegen und damit eine Zurechnung auf Beglinstig-
te und Belastete zu ermdglichen, ist eines der Kriterien de-
- mokratischer Regierungsform.

Dem neugegriindeten Staatsinstitut fiir Bildungsforschung und
-planung sollten explizit die Evaluierung laufender MaBnah-
men an Hand der Zwischenergebnisse und die Ausarbeitung al-
ternativer Strategien zur Verwirklichung der bildungspoliti-
schen Zielsetzungen der Staatsregierung ilbertragen werden.
Letztere aber existieren bisher héchstens in vagen Umrissen,
und der erste Schritt miiBte folglich darin bestehen, die
mehr allgemein artikulierten Vorstellungen zu konkretisie-
ren und in Aktionspldne zu ilbersetzen. Dabei bleibt vermut-
lich erheblicher Spielraum fiir Beeinflussung durch "Aufkld-
rung"” der politischen Entscheidungstrdger {iber von ihnen
vernachlédssigte Alternativen. Insofern ist die Funktion die-
ses Instituts durchaus auch eine politische. Um so notwendi-
ger scheint es mithin, seinen Auftrag schirfer zu prézisie-
ren als bisher (etwa analog dem des Bildungsrates dahinge-
hend, einen Strukturplan fiir das Bildungssystem zu erarbei-
ten), damit es unter der Flut der Tagesfragen und Ad-hoc-Pro-
bleme seinerseits die "groBe Linie" nicht aus dem Auge ver-
liert.

Naturgemif wird auch weiterhin die Hauptlast der Programmie-
rung bei der Landesplanungsstelle und deren regionalen Unter-
instanzen liegen. Angesichts der vielversprechenden M&glich-
keiten, die sich liber die zu schaffenden regionalen Planungs-
verbédnde fiir kommunale Mitwirkung bei der politischen Willens-
bildung und Entscheidungsfindung eréffnen kbnnten, muB die
Regierungsvorlage fiir ein neues Landesplanungsgesetz ob ihrer
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Diirftigkeit und Uberbetonung staatlicher Kompetenzen ent-

t&uschenl.

Die Zusammenarbeit zwischen diesen Gremien und dem Staats-
institut fiir Bildungsforschung und -planung miiBte formali-
siexrt werden, um nétigenfalls schon den Ansdtzen zu einer .
Fehlentwicklung wehren zu k&nnen. Da Reformen im Schul- und
Bildungssystem unter anderen starke wirtschaftliche Inter-
essen entgegenstehen, auf jeden Fall aber eine ganze Reihe
wirtschaftspolitischer Daten zu berlicksichtigen sind, musB
es befremden, daB bislang kein Okonom unter den Mitarbei-
tern des Staatsinstituts fiir Bildungsforschung und -planung
ist. Als Kooperationsbasis zwischen diesen unter anderem
mit Bildungsplanung befaBten Stellen bdte sich etwa die ge-
meinsame Ausarbeitung von Kriterien fiir die regionale Streu-
ung von Schulen (nicht nur weiterfilhrender Schularten), die
gleichzeitig als Voraussetzung fir die Allokation staatli-
cher Mittel bei Schulbauinvestitionen gelten kdnnten.

Bei der Aufstellung von Alternativpldnen zur Realisierung
'schulpolitiséher Ziele wdren auch deren jeweilige finanziel-
le Konsequenzen darzulegen. Die Betonung des "auch" besagt,
daB8 hier nicht die naive Vorstellung vertreten wird, die
Zielfunktion der Staatsregierung sei Aufwandsminimierung
oder sollte es gar sein. Da jedoch zu den knappen Faktoren
im Schulsystem nicht zuletzt die Finanzmittel z&hlen, ist
die Beriicksichtigung dieses Aspektes eine der unabdingbaren
Voraussetzungen fiir rationale politische Entscheidungen.
Dariiber hinaus ist die Einbeziehung der Finanziérungsfra-
gen in die Prbgrammierungsphase auch fiir den Vollzug vor-
teilhaft: Die Oberinstanz (Staatsregierung) sollte in Zu-
kunft daran gehindert sein, Pl&ne zu verabschieden, ohne
gleichzeitig die.Derung des Finanzbedarfs gesichért zu ha-

1 Vgl. Informationsbrief des Bayerischen Stddteverbandes,

Nr. 1, 1968, RANr 1/68.



- 103 =~

ben. Umgekehrt wird die Position des jeweiliéen Fachmi~ -
nisters bei Budgetberatungen im Kabinett und im Parlament
verbessert, wenn er konkret nachweisen kann, zu welcher
zweit~- oder drittbesten Ldsung die Versagung bestimmter
Finanzmittel 2zwingt. Die Ermittlung des Finanzbedarfs und
der MSglichkeiten seiner Deckung empfiehlt sich mithin si-
multan mit der Aufstellung der jeweiligen Realplédne; da
man sich ihr letztlich doch nicht entziehen kann, will‘man
nicht Gefahr laufen, daBf die Programmdurchfiihrung mehr ei-
ne Funktion des Zufalls als rationaler Entscheidung ist.

Andererseits bedeutet die Ex-ante-Abstimmung von realen
Planungen und Finanzierungsmdglichkeiten mehr als nur eine
Multiplikation mit irgendwie ermittelten "Einheitskosten".
Voraussetzung ist ndmlich nicht nur die Konkretisierung der
Pl&ne nach den mit der Durchfithrung und Aufwandsdeckung be-
lasteten Ebenen. Die Leistungsfdhigkeit der letzteren héngt
ja nicht unwesentlich ab von der Entwicklung ihrer Einnah-
men. Somit werden bei Inangriffnahme konsistenter Planung
auf einem Sektor (zum Beispiel im Schulsystem) alle Proble-
me'der Finanzplanung und - als deren Vorbedingung - der
Finanzreform virulent. Mit anderen Worten: Die Durchfiihrung
der Finanzreform wilirde gleichzeitig einen GroBteil der
jetzigen Schwierigkeiten und Méngel einer Planung im Schul-
system beseitigen.

Eine der im Rahmen dieser Ausfiihrungen schon mehrfach ange-
sprochenen "Grundsatzfragen“ betrifft die Neuinterpretation
der kommunalen Selbstverwaltungsrechte und —aufgaben, wobei
dem Schulsystem gleichzeitig besonderes Gewicht und besonde-
re Problematik zukommt. Es miissen Kompromisse geschlossen
werden, zum einen zwischen den divergierenden Standpunkten
der verschiedenen Ebenen hinsichtlich der Dringlichkeit be-
- stimmter Aufgaben und der dafiir abzuschdpfenden privaten_
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Mittell, zum anderen zwischen den beiden Zielsetzungen, die
im Grundsatz2 gleichrangig sind: Féderalismus, der Plurali-
tédt fordert, und Sozialstaatlichkeit, die "Einheitlichkeit
der Lebensverhdltnisse" verlangtB. Die zunehmende Gewichts-
verschiebung auf hdhere Ebenen bei 6ffentlichen Aufgaben
148t sich unter anderem mit den grSBeren Finanzierungsmbg-
lichkeiten auf diesen Ebenen erkldren, sind doch die M&g-
lichkeit und Art der Deckung des Bedarfs nicht ohne Riick-
wirkung auf die Zuweisung bestimmter Aufgaben4. Eine der
Alternativen zur Zentralisierung von Funktionen besteht in
der Umstrukturierung der kommunalen GebietskSrperschaften,
ﬁm Einheiten zu schaffen, die zur effizienten Erfiillung kom-
munaler Aufgaben f&hig sind.

Will man die an kommunaler Aktivitdt. besonders betonten
Vorziige, namlich Unmlttelbarkelt und tiberschaubarkeit, nlcht
preisgeben, so sind vermutlich die neuen Gemeinden noch
nicht in jedem Fall ausreichend groB, um gleichzeitig opti-
male Schulbezirke darzustellen (insbesondere soweit man die
Gesamtschule als Organisationsform der Zukunft ansieht).

- Die sinnvollste Ldsung bestdnde wohl darin, im Rahmen der
allgemeinen Richtlinien die Entscheidung iiber Standort und
GréBe von Schulen den auf Grund des Bundesgesetzes fiir die
Raumordnung einzurichtenden untersten Instanzen der Landes-
planung zu iibertragen.

Vgl. Kommission filir die Finanzreform: a.a.0., Ziffer 488.
Art. 20 Abs. 1 Grundgeseti.

Vgl. Vialon, F. K.: Haushaltsrecht, 2. Aufl., Berlin,
Frankfurt/Main 1959, S. 62, und Kommission flir die Fi-
nanzreform: a.a.0., Ziffer 74/75.

Vgl. Bickel, W.: "Der Finanzausgleich”; in: Handbuch der
Finanzwissenschaft, Bd. 2, 2. vdllig neubearbeitete Aufl.,
Tibingen 1956, S. 730-788, hier besonders S. 739.
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Hier zeigt sich, daB unabhdngig von der Gebietsreform eine
. Uberpriifung der Aufgabenverteilung zwischen Staat und kom-
munalen Gebietskdrperschaften unumgdnglich ist, und zwar
nicht nur hinsichtlich neuer Funktionen, sondern auch und
gerade beziliglich der ﬁberkommenén. "Rechte aus Unvordenk-
lichkeit" dilirften bei der Kompetenzregelung nicht als Mag-
stab, sondern allenfalls als mbgliche retardierende Momen-
te beriicksichtigt werden.

Die derzeit fast vollstdndig realisierte Personalhoheit
| des Staates iiber die Lehrer ist unter dem Aspekt der Flexi-~
bilitdt im Einsatz und der Objektivitdt bei Besoldung und
Begabtenfdrderung zu begriiBen. Da jedoch Wiinsche und Anre-
gungen der Gemeinden/Gv nicht grundsatzlich als durch Eigen-
interesse verzerrt angesehen werden kdnnen, sondern vielfach
wertvolle Hinweise auf Grund besserer Vertrautheit mit den
6rtlichen Gegebenheiten enthalten, widre es sinhvoll, eih
kommunales Recht auf Gehdr bei diesen Fragen zu institufio—
nalisieren. '

Sowohl bei den Entscheidungen ﬁber‘Schﬁlbauinvestitionen als
auch iiber Persohalfragen wérén mithin die Gemeinden/Gv nach
der hier vorgeschlagenen Regelung nur mittelbar beteiligt.
Die Konkretisiérung des Ideals demokratischer Beteiligung in
einer derartigen mittelbaren Form scheint uns nicht schon
durch den "Sachzwang" gednderter Lebensverhidltnisse gerecht-
fertigt, wohl aber aus der Erwidgung, daB Sicherungsklauseln
es ermdglichen kénnen, Divergenzen zwischen den Interessen
von Vertretenen und Vertretern zu verhindern oder aber das
Reprisentationsverhiltnis zu "kiindigen".

Da die Ausstattung der Schulen mit Sach- und Lehrmitteln
den Unterrichtserfolg wesentlich mitbestimmt, ist dem Staat
das Recht zur Aufstellung von Mindestnormen auch auf diesem
Gebiet nicht abzusprechen.
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Obwohl in der Finanzwissenschaft die M&glichkeit des Ausein-
anderfallens von Aufgaben- und Ausgabenverantwortung durch-
aus akzeptiert wird, glauben wir dennoch, grundsdtzlich auf
der Kohgruenz dieser Kompetenzen bestehen zu miissen. Sie ist
erforderlich, wenn man nicht riskieren will, daB eine Ebene
ihre Inaktivitdt mit mangelnder Finanzausstattung durch ei-
ne ‘andere Ebene exkulpiert. Finanzielle Beteiligungen der
nicht mit der Aufgabenverantwortung belasteten Ebene sind
nur insoweit gutzuheifen, als die Effizienz der Aufgabener-
fillung dadurch gefﬁrdertkwird.

Hinsichtlich der Lastenverteilung bei den einzelnen Aufwands-
arten diirfte folgende Regelung sich als sinnvoll erweisen:
Bei den Bauinvestitionen ist die Ubernahme aller Ausgaben

- durch den Staat der gegenwértigen kommunalen, mit staatlichen
Zuschiissen kombinierten Finanzierung vorzuziehen. Auf diese /
‘Weise wiirden die relativen Gewichte der beiden Ebenen zu-
treffender wiedergegeben und gleichzeitig die finanziellen
Beziehungen iiberschaubarer gestaltet. Der Staat kdnnte seine
bildungspolitische Konzeption durchsetzen, ohne auf die in-
direkte Methode der Auflagen verwiesen zu sein. Uber die lo-
kalen Planungsinstanzen kdnnten die Gemeinden ihrerseits an
der bildunQSpolitischen Entscheidungsfindung beteiligt wer-
den. Ein wesentliches Argument fiir die einheitliche Kompetenz-
regelung bei den verschiedenen Schularten ist die dadurch be-
ydiﬁgte Erleichterung der Integration der einzelnen Schularten

im Zuge der Schulreform.

Angesichts dieser Entlastung bei den Investitionsausgaben
wire den Gemeinden/Gv die volle Ubernahme der Personalausga-
ben filir ihre Schulen zumutbar. Da der Staat iiber die Fest-
setzung von Schiiler/Lehrer-Relationen und/oder Besoldungsan-'
derungen die HOhe dieser Belastung weitgehend manipulieren
kann, wdre sicherzustellen, das8 derartige MaBfnahmen nur im

~ Einvernehmen mit den Kommunen erfolgen.
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Wollte man auf Grund der groBen staatlichen EinfluBméglich-
keiten auf diesem Gebiet auch die Personalausgaben dem Staat
anlasten, so wiirde das faktisch bedeuten, das Schulsystem
ganz aus dem Katalog der kommunalen Selbstverwaltungsaufga-
ben herauszunehmen. Mitspracherechte und Finanzierungspflich-
ten bei den Sachaufwendungen allein wiirden dem besonderen
Interesse der Gemeinden/Gv am Schulsystem sicherlich nicht
gerecht. Und bloBe Beteiligungen der Gemeinden/Gv an stéat—
lichen Personalaufgaben sind funktionslos, da sie - mangels
kommunaler Berechtigung - keinen Anreiz fiir effizienteren
Mitteleinsatz darstellenl. Die gleiche Beurteilung trifft

zu auf die Heranziehung der Bezirke in Bayern zur sogenann-
ten Landesschulumlage in H6he von 5 % der staatlichen Auf-
wendungen fiir 6ffentliche Schulen. Sinnvoller widre eine Be-
ricksichtigung auf der Einnahmenseite. V8llig zweifelhaft
wird die Situation, wenn dieser Posten zum Ausgleich des
Staatshaushaltes manipuliert wird, wie es flir das laufende
Rechnungsjahr (1968) durch Einbeziehung der Finanzhilfen an
Privatschulen in die Berechnungsgrundlage geschiehtz.

Um die Konsequenzen der vorgeschlagenen Neuverteilung von
Aufgaben fiir die Zuordnung von Einnahmen beurteilen zu kdn-
nen, bedlirfte es fundierter Schitzungen liber die Entwicklun-
gen im realen Sektor einerseits und der Aufkommensentwick-

lung der verschiedenen Einnahmenarten von Land und.Gemeinden/Gv

Eine Alternative zu der hier vorgeschlagenen tbertragung
der Finanzlasten fiir Investitionen im Schulsystem auf den
Staat bestdnde in der Uberlassung einer zus#tzlichen Steu-
er an die Gemeinden mit Zweckbindung des Aufkommens fiir
das Schulsystem (entsprechend der kommunalen Vermdgens-—
steuer in den USA). Einer solchen Regelung haften jedoch
offensichtlich &hnliche Mdngel an wie der bestehenden Ge-
werbesteuer.

Entsprechende Einwendungen der kommunalen Gebietskdrper-
schaften und ihrer Spitzenverbidnde blieben fruchtlos.
Vgl. Erlanger Tageblatt vom 25. 11. 1967; Aalener Volks-
zeitung vom 13. 1. 1968; Roth-Hipoltsteiner Volkszeitung
vom 23. 1. 1968.



- 108 -

andererseitsl. Nur so kann entschieden werden, ob die voraus-
sichtliche Hthe und gegenwédrtige Struktur der jeweiligen Ein-
nahmen adidquat sind.

In jedem Fall sind jedoch die Vorschldge der Kommission fiir
die Finanzreform2 zur Neugestaltung des Steuersystems dem
augenblicklichen "System" vorzuziehen, da sie sowohl ratio-
naler als auch einfacher und "ehrlicher" sind. Die Einnahmen
von Land und Gemeinden/Gv wiirden stabilisiert und damit die
Planung fiir die jeweiligen Aufgabenbereiche gefdrdert. Aller-
dings implizierte dies auch einen grdSeren "Zwang" zu kon-
sistenter Real- und Finanzplanung, da keine Ebene zukiinftig
die Vernachldssigung des Finanzaspektes mit mangelnder Trans-
parenz der diesbezliglichen Situation auf komplementdren Ebe-

nen entschuldigen kOnnte.

Erst auf einer solcherart sanierten Einnahmenbasis kann der
kommunale Finanzausgleich in der ihm addquaten Funktion wirk-
sam werden, ndmlich zum Ausgleich interkommunaler Einnahme-
"spitzen". Eine Manipulation kommunaler Aktivitdten durch den
Staat wdre zumindest fiir das Schulsystem, aber auch fiir die
meisten anderen Bereiche mit diesem Instrument weder unter
guantitativen noch qualitativen Aspekten moglich.

1 Die wichtigsten Schdtzungen iiber die Aufwendungen fiir not-

wendige kommunale Investitionen in der Bundesrepublik insge-
samt sind zitiert in: Kommission fiir die Finanzrefoxrm: a.a.o.,
Ziffern 436-443.

Die wichtigsten Anderungsvorschlidge - soweit sie in unserem
Zusammenhang interessieren - sind:

a) Einbeziehung der Umsatzsteuer in den Steuerverbund zwi-
schen Bund und Landern (vgl. Ziffer 246);

b) Einbeziehung der herkdmmlichen &rtlichen Verbrauchs- und
Aufwandssteuern in die Realsteuergarantie zugunsten der
Kommunen (vgl. Ziffer 252);

¢) Beteliligung der Gemeinden

= am ortlichen Aufkommen der Einkommenssteuer (vgl. Zifferxrn
410~-432),

- mit 15 % am Mineraldlsteueraufkommen des Bundes mit Zweck-
bindung fiir Verkehrsinvestitionen (vgl. Ziffern 268-275).
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MATRIZEN

Erlduterungen zu den Matrizen 1 bis 3

Eine noch stérkere Formalisierung von Abldufen (zum Beispiel
in Organisationen) als die in den Ausfiihrungen erwdhnten Or=-
ganisationsdiagramme und damit eine Erfassung von Strukturen
~komplexerer Natur ist mit Hilfe von Matrizen m8glich. In der-
artigen Tabellen mit doppeltem (oft jedoch inhaltsgleichem)
Eingang bezeichnen die Angaben in den einzelnen Zellen die
Beziehungen zwischen der jeweiligen Position am Zeilen- und
der am Spaltenanfang. Die "Leserichtung" ist von den Zeilen
zu den Spalten. (Zur Illustration: Input-Output-Tabellen
sind ein Spezialfall dieser Darstellungsweisé.)

Im Zusammenhang mit dem hier interessierenden Schulsystem
wurde die Schulverwaltung -in - nach Schularten unterschied-
liche - Ebenen untergliedert, wobei letztetegsowohl zur Be-
zeichnung der Zeilen als auch der Spalten dienen. Alle Anga-
ben in der ersten Zeile zum Beispiel charakterisieren die je-
weiligen Beziehungen zwischen der obersten Ebene der Schulver-
waltung und den jeweils untergeordneten.

Zu Matrix 1: Die Matrix vermittelt einen Eindruck wvon der

verwirrenden Vielfalt von Kompetenz- und Mitspracherechten

im Volksschulsektor. In der Tat handelt es sich dabei um den

- was die Ausfihrung anbetrifft - am starksten dezentralisier-
ten Bereich, was weitgehend in der "Natur der Sache" begriindet
ist.

Auffallend ist die ausgepridgte Dreiecksform der Matrix oben
rechts. Da die Verwaltungsebenen in absteigender Folge ange-
‘ordnet sind, folgt daraus, '

- daB8 Anordnungsrechte der verschiedensten Art jeweils von
"oben" nach "unten" gerichtet sind - was zu erwarten war;
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- daB aber dariiber hinaus, wie man aus der Hiufung der be-
schrifteten Kistchen parallel zur Diagonalen ersieht, Be-
fehlsempfénger fast immer die ndchst untere Verwaltungs-
instanz ist. '

Dies ist zwar ein vielleicht milhsamer und aufwendiger Infor-
mationsfluB, der jedoch mindestens zwei Vorteile hat:

- Die Spitze wird von Einzelregelungen weitgehend entlastet;

- wegen der gr8Beren Nihe ist eine der Sache angemessenere
Regelung durch untergeordnete Instanzen zu erhoffen.

Die Staatsregierung setzt die Normen, hat aber direkte Ein-
wirkungsmglichkeiten beziiglich der Durchfiihrung nur auf die
Regierungen, iiber die sie Aufsicht, Dienstaufsicht, Weisungs-
recht und Organisationsrecht austibt. :

Die Regierungen sind mit einer Reihe von Vollmachten ausge-
stattet, sowohl gegeniiber den staatlichen Schulimtern als auch
gegeniiber den Gemeinden bzw. Schulverbénden (schulaufsichtli-
che Genehmigung von SchulbaumaSnahmen und Bewilligung von Zu-
schilssen flir Schulbusse) und schlieBlich iber das Einstellungs-
und Bef&rderungsrécht auch gegenliber deh staatlichen Schul-
leitern und Lehrern.

Die staatlichen Schulidmter (bzw. Stadtschulimter in kreisfrei-
en Stddten) Uben die Aufsicht und Dienstaufsicht iiber die Lehr-
krdfte an staatlichen Volksschulen aus.

Im Matrixdreieck links unten befinden sich bezeichnenderweise
Wahl~ und Vorschlagsrechte, das heiBt Elemente demokratischer
Ordnungen, die die Mitwirkung der unteren Ebene auf diese Art
einbeziehen: ‘

- das Vorschlagsrecht des Elternbeirats gegeniiber Schulleiter
und Schulamt,
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- das Recht auf Gehdr des Schulleiters bei der Behandlung
des Schulhaushaltes durch die Gemeinden bzw. den Schul-
verband,

- das Vorschlagsrecht des Schultrédgers gegeniiber der Regie-
rung beziiglich Lehrer und Lehrerstellen und sein Recht auf
Gehdr bei Errichtung der Volksschulen,

~ die Informationsstrdme mittels Berichten und Statistiken,
die die Oberinstanzen liber die Entwicklung informieren und
in die Entscheidungsfindung beziiglich weiterer MaSnahmen
eingehen.

Die Matrix basiert auf den Bestimmungen des neuen bayerischen
Volksschulgesetzes.

Zu Matrix 2: Die stdrkere Zentralisierung bei Schulaufsicht

und -verwaltung der &ffentlichen Realschulen und Gymnasien

ist durch die entsprechende Adaptierung der Matrix-Spalten
und -Zeilen teilweise ilberdeckt. Immerhin zeigt sich in der
Hdufung der Kompetenzen des Staatsministeriums fiir Unterricht
und Kultus (1. Zeile) ein deutliches Schwergewicht dieser
Ebene. Die Existenz eines Ministerialbeauftragten (der gleich-
zeitig Leiter einer Realschule bzw. eines Gymnasiums im je-
weiligen Bezirk ist) bedeutet keine Mediatisierung; neben
seiner Funktion als Sachberater der Regierung Ubt er die bau-
liche Aufsicht bei staatlichen Schulen und die unmittelbare
Dienstaufsicht'aus und erledigt generell die Vorprifung von
Antridgen auf Errichtung, Organisationsdnderung usw. von Schu-
len. Ihm gegenﬁbér besteht auch das Vorschlagsrecht des Schul-
leiters und dessen Anspruch auf schriftliche Stellungnahme
dazu (Recht auf Bescheid).

Die gleichen Rechte stehen dem Elternbeirat gegeniiber dem
Schulleiter zu, wdhrend sich das Vorschlagsrecht gegeniiber
dem einzelnen Lehrer hauptsidchlich auf Anregungen beschrénkt.
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Zu Matrix 3: Schulaufsicht und —verwaltung'bei Sffentlichen
Berufsschulen! nehmen hinsichtlich der Zentralisierung der
Kompetenzen eine Mittelstellung zwischen Volksschulen einer-
seits und Realséhulen bzw. Gymnasien andererseits ein. In
der Matrix kommt diese Tatsache dadurch zum Ausdruck, das
die Anzahl der Zeilen und Spalten zwar reduziert ist, die
Verteilung der Aufsichts- und Verwaltungsrechte im rechten
oberen Drittel jedoch hauptsichlich entlang der Diagonale
verliuft, das heift, im BefehlsWeg sind keine Spriinge. Eine
Besonderheit sind hier die Folgen unterschiedlicher Dienst-
herren der Lehrer. Zwar sind die kommunalen Gebietskdrper-
schaften obligatorische Schultrdger im Sinne von Diensther-
ren der Lehrer an Berufsschulen; wenn und soweit sie jedoch |
von der MBglichkeit Gebrauch machen, sich vom Staat besol-
dete Lehrkréfte fir landwirtschaftliche Schulen zur Verfii-
gung stellen zu lassen, begeben sie sich damit der Dienst~-
aufsichts- und Weisungsrechte auf diesem Gebiet. Das linke
untere Dreieck enthdlt wiederum Mitwirkungsrechte und Infor-
mationsbeziehungen (die man auch als entsprechende Informa-
tionsrechte in das obere Dreieck ibertragen kdnnte).

Die Aufsichts- und Verwaltungsstruktur auf dem Sektor der
8ffentlichen Berufsfachschulen, Fachschulen sowie der Ein-
richtungen des Zweiten Bildungsweges sind analog'den fiir
Realschulen und Gymnasien beschriebenen. Auch hier konkurrie-
ren Staat und kommunale GebietskOrperschaften als Schultri-

ger.

Bei den Berufsfachschulen ist der Anteil der &ffentlichen
Schulen allerdings auch nicht anndhernd von gleichem Gewicht
wie bei den bisher behandelten Schularten. Mehr als 70 % der
Schulen in diesem Sektor werden privat unterhaltenz. Dagegen

1 Die folgenden Ausfilhrungen gelten auch fiir Berufsaufbauschu-

len, die ja den &ffentlichen Berufsschulen angegliedert sind.
2 Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistische Be-
richte, B I 2-3j/65, Nr. 102: Die Berufsbildenden Schulen,
Minchen 1966, S. 43.
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dominiéren bei den Fachschulen und Einrichtungen des Zwei-

ten Bildungsweges ganz eindeutig die $ffentlichen Schulen

und unter diesen wieder die kommunalenl.

1 Vgl. Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistische Be-

richte, B I 2~j/65, Nr. 202: Die Berufsbildenden Schulen,
Minchen 1966, S. 41 £. und 44.
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UBERSICHTEN

Finanzstatistische Probleme

Aus der Tatsache, das8 wir im Rahmen dieser Arbeit auf die
Daten der amtlichen Statistik angewiesen sind, ergeben sich
elnige Einschrankungen bezﬁglich der Aussagefihigkeit der
Ergebnissel. |

1. Die Daten sind aus den Rechnungsstatistiken der &6ffentli-
chen Haushalte gewonnen und umfassen daher hauptsédchlich
die Ausgaben fiir 6ffentliche Schulen.

Das Finanzvolumen der nicht-8ffentlichen Schulen betrigt
etwa 10 % der 8ffentlichen Schulausgaben. Ein. erheblicher
Teil dieses Aufwandes wird allerdings durch Zuschﬁsse,vBei-
hilfen und Darlehen der 8ffentlichen Hand finanziert. Uber-
dies werden teilweise vom Staat besoldete Lehrkrdifte zur
Verfiigung gestellt, so daB das nicht erfaBfte Finanzvolumen
kaum ins Gewicht fallen diirfte. '

Nicht mitgerechnet werden ferner die vermutlich recht er-
heblichen "opportunity costs" der Schiiler (auBerhalb der
Pflichtschulen), die Aufwendungen der Eltern flir Privat-
schulen, der Unternehmer fiir Werkschulen, privater sonsti-
ger Schultrdger flir ihre Schulen sowie alle Aufwendungen
fir Unterricht auBerhalb der formalen Ausbildungsgédnge.

2. Die statistisch ausgewiesenen Ausgaben enthalten Doppel-
zdhlungen '

- im zeitlichen Vergleich durch die Einbeziehung von Riick-
lagenbewegungen, die sowohl bei Zufilhrung als auch Ent-
nahme erfas8t werden (seit 1963 nicht mehr); ’

1 Vgl. Statistisches Bundesamt: Aufgaben und Lastenverteilung

auf dem Gebiet des Schulwesens, Ergebnisse der Finanzstatistik
1952-1957, Stuttgart 1959, S. 4-9.
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- wegen des Zahlungsverkehré zwischen Gebietsk®rperschaf-
ten der gleichen und unterschiedlicher Ebenen. Subtrahiert
man von den Bruttoausgaben (die Doppelzidhlungen enthalten)
die Zuweisungen und Schuldenaufnahmen von anderen Gebiets-
k&rperschaften, so erhdlt man die "Eigenausgaben". Vermin-
dert man die Bruttoausgaben um Zuweisungen und Darlehen
an andere Gebietskirperschaften, so ergeben sich die
"Nettoausgaben". '

3. Die Gruppierung nach Art der Ausgaben und Einnahmen erfolgt

nach vermdgenswirksamen und vermdgensunwirksamen. Zu letzte-
ren z#ihlen hauptsichlich die Personalausgaben, die bis 1962
(einschlieBlich) neben dem Aufwand fiir aktives Personal

auch den Versorgungsaufwand (als Schitzgr®fe) enthielten.

Zu der vermbgenswirksameh Gruppe gehbren Bauinvestitionen,
Anschaffung von beweglichem VermSgen, Erwerb von Grundver-
mdgen usw. Da Zinsen und Tilgung fiir Schulbaudarlehen im
staatlichen Bereich nicht getrennt aufgefilhrt werden, weist
man sie - wie den Versorgungsaufwand und die Zufilhrung von

'Rﬁcklagen - seit 1963 zentral nach.

Die finanzstatistischen Daten ab 1963 sind somit nicht (bzw.

- nur nach entsprechender Umrechnung) mit den Angaben frithe-

rer Jahre vergleichbar. .

Bei der Gliederung nach Schularten enthdlt der Posten "“ibri-
ges Schulwesen" neben den Aufwendungen fiir Bildstellen,
Schulheime und #hnliches die Einnahmen und Ausgaben der Ge-

~meinden unter 3.000 Einwohner fiir Schulverwaltung sowie fiir

Berufsfach~ und Fachschulen, die ohnehin in diesen kleinen
Orten nicht allzu zahlreich sind.
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Ubersicht 2: Offentliche Ausgaben flir Schulen in Bayern nach Ausgabearten und Gebietskdrperschaften
1952 -1962 (in 1.000 DM)

Rechnungs~ Gebietskérper~ Personal~ Sonstige vermé= Bauten und Sonstige vermd- Unmittelbare
jahr schaften ausgaben . gensunwirksame grofle Instand- genswirksame Ausgaben
Ausgaben setzung Ausgaben
Staat 301,372 18.239 2.457 2.053 34.121
1952 Gem, /Gv, 55. 255 48,023 62. 821 21.198 187,297
insgesamt 356, 6217 66,263 65.278 23,251 511,418
Staat 388,650 22.261 2. 964 1.529 365.404
1953 Gem,/Gv, 65,526 54. 793 7. 56 29,143 227, 029
insgesamt 404,176 77,054 80, 531 30,672 592.433
Staat 356, 894 25,473 3.3417 1.304 387,018
1954 Gem, /Gv, 71,951 62,827 817,899 33,8286 256, 502
‘insgesamt 428,845 88,300 01, 246 385,129 643, 520
Staat 878,224 25.839 5,232 1,037 410,332
1958 Gem, /Gv, 80.3812 71.613 100, 708 87.509 290,142
insgesamt 458, 536 97.452 105, 940 38.546 700,474
_ Staat 426,482 28,215 . 8.284 2,938 465,919
1956 Gem, /Gv, 92.264 83. 581 105,178 38,2178 319,301
insgesamt 518. 146 111,796 113.462 41,216 785. 220
, Staat 475,667 29. 979 11,632 2,061 519,339
1957 4 Gem, /Gv, 100,297 94,032 114,112 46,871 354,812
insgesamt 575, 964 124,011 125, 144 48,432 874,151
Staat 525,671 30. 268 15, 632 2.870 573,836
1958 Gem, /Gv, 107, 687 106,098 121,693 58,070 393, 548
insgesamt 6833, 856 136,366 - 137,325 60, 940 967,384
 staat 537, 658 82,547 20,155 4,742 595.102
1959 Gem. /Gv, 115,284 114,913 161.411 71,137 463,345
insgesamt - 652, 942 147,460 181, 566 T76.479 1,058,447
Staat 428. 083 30,572 11,609 5,667 4175, 881
1960° Gem, /Gv, 92,161 91,339 143, 650 64.413 397.563
insgesamt 520,194 127,911 155,259 70,080 813,444
Staat 635.074 44,347 14,024 9.899 - 103,344
1961 Gem, /Gv, 136.432 137,025 206,298 102,096 581,851
insgesamt T71. 506 181,872 220.322 111,995 1.285,195
Staat 659, 824 49,022 16, 260 7.385 732,491
1962 Gem, /Gv, 149,171 161,007 244,934 120,412 675, 524
insgesamt 808, 995 210,029 261,194 127,791 1,408,015

a Rumpfrechnungsjahr vom 1, 4, - 31, 12, 1960,

Quellen: Statistisches Bundesamt: Aufgaben- und Lastenverteilung auf dem Gebiet des Schulwesens, Ergeb-
nisse der Finanzstatistik 1952 - 1957, Stuttgart 1959, S, 22 -25; dass,: Finanzen und Steuern,
Reihe 5, Sonderbeitrige der Finanzstatistik, Staatliche und kommunale Ausgaben fiir Schulen,
1957-1962, Stuttgart 1965, S, 26 1.
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Ubersicht 3: Unmittelbare kommunale Schulausgaben in Bayema nach Schularten 1950 - 1965

!i.n 1.000 DM)
Schulart 1950 1957 1962 1964 1965
Volks- und
Sonderschulen 87,689 174, 804 388, 533 525,019 578.461
Realschulen 1,786 14.099 33,254 63.708 81, 686
Gymnasien 18, 886 44,099 85.111 99. 656 116,411
Berufsschulen 26.729 101,813 182,957  165.406 185.153
Berufsfach- und -
Fachschulen 18,106 31.470 51.1796 58.409 66.203
Unterricht 148,196 365, 785 691, 651 912.198 1.027. 914

? Ohne geringfligige Ausgaben fiir Schulverwaltung, sonstiges Schulwesen und nicht aufgeteilte Ausgaben,

b Vorliufige Exgebnisse,

Quelle: Zusammengestellt vom Bayerischen Stidteverband nach unverdffentlichten Unterlagen des Baye-
rischen Statistischen Landesamtes. '

Ubersicht 4: Anteile der unmittelbaren Schulausgaben der kommunalen Gebietskéirperschaften in Bayern
an deren jeweiligen Gesamtausgaben 1951, 1956, 1962 und 1964

Rechnungs- Kreisfreie Kreisangehdrige Landkreise ~ Bezirks- Gemeinden /Gv'
jahr Stidte . Gemeinden verbiinde insgesamt

1951 12,3 21,9 - 8,8 26,9 14,6

1956 13,0 12,6 . 5,7 12,0

1962 13,17 16,3 , 7.2 8,8 18,4

1964 12,3 15,4 9,1 6,7 12,8

Quellen: Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistisches Taschenbuch fm'Bayem 1954, Mfiinchen 1955,
8. 90; dass, : Statistisches Taschenbuch flir Bayern 1957, Mtinchen 1958, S, 86; dass.: Stati-
stisches Jahrtbuch Bayern 1964, Milnchen 1964, S. 295; dass.: Bayern in Zahlen, 1966, H, 3,
S. 89, :
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Ubersicht 6: Unmittelbare Ausgaben der Gemeinden (nach GroBenklassen) und der Gemeindeverbinde
flir Schulen in Bayern 1964 (in DM /Einwohner)

Gemeindegruppe - Volks- und Realschulen Berufs- und  Sonstiges Schulen
Gemeinden mit .., Einwohnern  Sonderschulen und Gymnasien Berufsauf- Schulwesen insgesamt
bauschulen

Kreisfreie Stidte
100, 000 und mehr 31,21 20,11 16, 98 14,29 82,59

50, 000 bis unter 100. 000 34,46 21,83 31,63 6,08 %, 00

20. 000 bis unter 50,000 28,34 25, 69 23, 93 4,81 82,77

unter 20, 000 "40, 14 24,67 21,26 2,06 88, 03

Insgesamt 32,01 21,57 20,82 10, 56 84, 96

Kreisangehtrige Gemeinden

10,000 und mehr 21, 70 11, 66 6,31 0,40 46,07
5. 000 bis unter 10, 000 42,23 14,13 7,58 1,03 64,92
3.000 bis unter 5.000 47,10 5,05 4,37 0, 09 56, 61
2.000 bis unter 3. 000 50, 09 0,46 3,78 0,08 54,41
1.000 bis unter 2. 000 59, 62 0,00 2,99 0,03 62, 62

unter 1.000 46,43 ; 3, 88 0,05 50, 36

Insgesamt : 47,37 8, 83 4,53 0,2 55, 97

Landkreise 121 3,81 4, 1,39 11,18

Bezirke 0, 87 0,04 0, 02 1,21 2,142

Gemeinden/Gv insgesamt 43,683 12,57 13,87 5, 97 15, 54

Bereinigte Ausgaben 42, 57 12,13 11,73 5,89 72, 32

8 Ohne Landesschulumlage mit 3,43 DM /Einwohner (nicht auf Schularten aufteilbar),
b Ohne Zuweisungen der Gemeinden/Gv untereinander.

Quellen: Bayerisches Statistisches Landesamt: Bayem in Zahlen, 1966, H, 3, S. 338; dass,: Statistische
Berichte, AL 2-j/65 und AL II 1-j/65: Steueraufkommen in Bayemn 1965, Miinchen 1966,
S, 34f,
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Ubersicht 7: Durchschnittliches monatliches Anfangserundgehalt der Lehrer nach Schularten in

Bayern 1961-1966 (in DM, Index: 1961 = 100)

Niveau der Anfangsgrundgehiilter des jewefligen Jahres

Schulait
1961 1963 ‘ 1965 1966
Volks- und Sonderschulen absolut 583 655 844 882
Index = 100 112,38 144, 8 161,38
Realschulen absolut 651 721 888 949
Index = 100 110, 8 136,4 145, 8
Gymnasien absolut 870 935 1,011 1.100
Index = 100 107,5 116,2 126,4
Berufsbildende Schulen” absolut 622 696 843 1,020
Index = 100 111, 9 185,5 164,0
Niveau der Anfangsgrundgehilter von 1961 (Struktureffekt)
1961 . 1963 1965 1966
Volks~ und Sonderschulen absolut 583 583 7017 704
Index = 100 100 121, 3 120,8
Realschulen absolut 651 656 753 760
Index = 100 100,8 115,17 116,17
Gymnasfen absolut 870 872 872 898
Index = 100 100, 2 100,2 103,2
Berufebildende Schulen’ absolut 622 624 716 826
Index = 100 100, 3 115,1 132, 8

@ Berufsschulen, Berufsaufbauschulen, Berufsfachschulen und Fachschulen,

Quellen: Zusammengestellt nach Haushaltsplinen und Besoldungsordnungen des Freistaates Bayern der

jeweiligen Jahre.
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Ubersicht 8: Finanzierung der dffentlichen Investitionen flir Schulen in Bayem im Zeitraum von

1955 bis 1964 (in M{ll, DM)

Staat und Gemeinden/Gv Gemeinden/Gv

Schulart Bauten Gesamtinvestitionen Declung
Schuldenanfnahme Staatszuweisungen

Volks= und Sonder~ ,
schulen 1,301 1,466 1.463 673 215
Realschulen 92 113 113 44 13
Gymnasien 287 340 206 102 25
Berufs= und Berufs- ,
aufbauschulen 199 244 244 98 40
Berufsfachschulen 7 9 9 5 0
Fach~ und Ingenieur-

- schulen 109 ' 139 89 27 22
Sonstiges Schul-
wesen : 2 12 . 11 0 0

2 315

Schulen insgesamt 1,997 2.828 2.135 949

2 Darunter: 50 Mill. DM vom Staat, 13 Mill. DM von Gemeinden/Gv, 81 Mill, DM innere Darlehen,
Demgegentiber Tilgung: 226 Mill. DM, etwa 80 Mill, DM gedeckt durch Verrentungszuschiisse

des Staates,

Quelle : Rohland, H.: "Ausgaben von Staat und Gemeinden/Gv fiir die Schulen in Bayem"; in: Baye-
risches Statistisches Landesamt ¢ Bayern in Zahlen, 1966, H. 3, S. 834 - 339, bier besonders

8. 338, Ubersicht 4,
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Ubersicht 9: Allgemeine Finanzmittel des Landes und der Gemeinden/Gv 1962 -1964 (in Mill, DM)

' Land Gemeinden/Gv »
Einnahmen / Ausgaben 1962 1963 1964 1962 1963 1964
Steuereinnahmen 4.116,6 4 333, 5 4.667,0 1,688,1 1,770,686 1.909,0
Allgemeine Finanzzuweisungen
Einnahmen:
Linder - Finanzausgleich 209, 2 205,0 228,8 . . .
Kommunen - Finanzausgleich . . . 407,0 473,6 - 569,1
Sonstige . 3,0 3,1 3,4
Insgesamt 209,2 205, 0 2283, 8 410,0 476,17 572,65
Ausgaben:
Bundeshilfe 159,4 . . . .
Kommunen - Finanzausgleich 406,1 4783,6 565,4 . "0 .
Sonstige 1,6 1,4 1,4 0 0,1 0,2
Insgesamt 567,1 4175,0 566, 8 0 0,1 0,2
Saldo . - 357,9 - 270,0 - 843,0 410,0 476,6 572,83
Allgemeine Umlagen
Einnahmen:
Landesschulumlage 28,4 32,8 H,1 . . .
Bezirksumlage 2 138, 2 157,6 164, 2
Kreisumlage 234,17 267,0 211, 2
Ausgleichsbetrag G 13 0,5 1,1 0,6
Insgesamt 28,4 32,8 #,1 373,4 425,17 442, 2
Ausgaben:
Landesschulumlage 28,4 32,8 4,1
Bezirksumlage 138,2 157,6 164,2
Kreisumlage 231,2 264, 9 275,1
Ausgleichsbetrag G 13 0 0,9 0,1
Insgesamt . 397,8 456,2 43,4
Saldo + 28,4 + 82,8 + 34,1 24,5 30,5 81,2
Ubrige Finanzmittel ,
Lotterie 2,0 2,2 2,4
Spielbanken (netto) 11,2 12,6 13,17 .
Toto 1,1 2,0 3,3 .
Zahlenlotto 31,6 50,6 43,4 . .
Verwaltungskostenzuschus . . .
Bundesbahn und Post 2,2 2,1 2,1
Ubrige (netto)? . 11,4 10,0 9,5
Insgesamt 51,9 67,4 62,8 13,6 12,2 11,7

2 Entfallt etwa zu gleichen Teilen auf krefsfreie Stadte und Landkreise.

Quelle: Bayerisches Statistisches Landesamt: Statistische Berichte, LI 1-j/64 und LI 2-j/64: Staatliche
und kommunale Finanzen Bayems im Rechnungsjahr 1964, Miinchen 1966, S. 46 f.
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